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Pourquoi ce manuel ?

L'objet de ce manuel est de présenter, dans un ordre logique et —
il faut I'espérer — une forme aisément compréhensible, les principes
de droit positif administratif et de procédure administrative qui sont
considérés comme étant de premiére importance pour la protection des
personnes privées dans leurs relations avec les autorités administratives.

Ce manuel a été élaboré dans le contexte des changements fon-
damentaux survenus en Europe centrale et orientale, qui ont amené un
grand nombre d'Etats de cette région a prendre des mesures concrétes
en vue d'une refonte de leurs régimes constitutionnels, juridiques et admi-
nistratifs en s'appuyant sur les principes et normes du Conseil de I'Europe.
Certains de ces Etats sont déja membres du Conseil de I'Europe, d'autres
ne le sont pas. Il est important de noter les deux points suivants:

(i) Le manuel n'est pas destiné aux seuls Etats membres du Conseil
de I'Europe, et c'est la raison pour laquelle il n'adopte pas la
forme traditionnelle d'une recommandation ou résolution du
Conseil de I'Europe adressée uniquement aux gouvernements
de ses Etats membres. Au contraire, il est destiné a étre utilisé
par les législateurs, juges, médiateurs’, administrateurs, juristes
et autres personnes intéressées dans I'ensemble des Etats euro-
péens (ainsi que, bien entendu, dans d'autres Etats situés hors
d'Europe qui sy intéressent aussi) a titre de modele ou de guide
qui énonce les principes de droit administratif et de procédure
administrative qui sont considérés comme primordiaux en matiere
de protection de l'individu et qui devraient étre appliqués par les
Etats souhaitant offrir une telle protection ainsi que les moyens
pour en assurer le respect.

(i) Méme si, pour les Etats membres du Conseil de I'Europe, ce
manuel ne peut donc pas étre considéré comme ayant, par
nature, la force politique d'une recommandation ou d'une réso-
lution adoptée par le Comité des Ministres en vertu du Statut
du Conseil de I'Europe, les principes qui y figurent sont, dans une
large mesure, le reflet:

1. Dans la version francaise de ce manuel le mot «médiateur» correspond au mot «ombudsman» dans la
version anglaise.
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- des dispositions de la Convention européenne de sauve-
garde des Droits de 'Homme et des Libertés fondamentales
et de certains de ses Protocoles ainsi que d'autres instru-
ments du Conseil de I'Europe dans le domaine des droits de
'homme;

— de lajurisprudence de la Commission et de la Cour euro-
péennes des Droits de I'Homme;

— de certaines conventions, recommandations et résolutions
du Conseil de I'Europe ayant trait au droit administratif.



Introduction — Administration et droit administratif

1. Afin de répondre a I'accroissement de ses fonctions, I'Etat moderne
confie a I'administration publique différentes taches et différents pou-
voirs. L'étendue des fonctions de I'administration est essentiellement
déterminée par:

(i) les objectifs, priorités et valeurs des démocraties modernes et
leur cadre juridique;

(i) les ressources techniques, humaines et économiques dont dis-
posent les autorités administratives; et

(iii) la confiance accordée a I'efficacité de |'appareil administratif.

2. La gamme des activités administratives va des fonctions minimales
classiques que sont la défense, la collecte de I'imp6t, la police, le fonction-
nement des services publics, I'éducation, etc, a des taches plus récentes
telles que la sécurité sociale, la santé, I'aménagement urbain, le main-
tien d'une concurrence équitable, la protection de I'environnement, la
diminution des nuisances sonores, la promotion des activités culturelles,
etc. Il convient cependant de noter qu'il existe maintenant, dans certains
pays, une tendance croissante a transmettre |'exécution de certaines fonc-
tions publiques a des entités privées.

3. Ladiversité des taches assumées par I'administration publique au
profit de I'ensemble de la population porte souvent atteinte a des droits
concurrents de personnes privées qui sont traditionnellement protégés.
Il convient d'instaurer un juste équilibre entre ces derniers et I'intérét
général. C'est le role du droit administratif, qui apparait ainsi non seu-
lement comme I'instrument qui organise I'administration, mais aussi
comme le droit qui réglemente I'exercice des pouvoirs administratifs et
en permet le controle.

4. Des principes et régles clairs de cette derniére branche du droit
administratif ont pour effet de renforcer la sécurité du droit dans ce
domaine et de réduire les possibilités d'arbitraire, sans limiter la néces-
saire marge juridique de pouvoir discrétionnaire qui doit étre laissée aux
autorités administratives pour leur permettre d'assurer une gestion juste
et efficace des affaires publiques.
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5. Les décisions fondamentales relatives au contenu et aux limites des
fonctions de I'administration publique sont de nature politique et appar-
tiennent au législateur. Une fois ces décisions prises par le parlement,
les autorités administratives sont responsables de leur application dans la
pratique. Les tribunaux et, le cas échéant, les médiateurs ont pour tache
d'examiner, au cas par cas, si les autorités administratives se sont correc-
tement acquittées de cette tache ou non.

6. Cependant, du fait de leur adhésion a la Convention européenne
des Droits de 'Homme, les Etats membres du Conseil de I'Europe sont
convenus de respecter certains principes qui régissent en conséquence
leurs relations avec les personnes privées, y compris dans le domaine du
droit administratif. Ces principes ont été affinés dans plusieurs conven-
tions et diverses recommandations et résolutions adoptées au sein du
Comité des Ministres du Conseil de I'Europe par décision unanime, reflé-
tant ainsi les critéres applicables par les Etats membres attachés a la
prééminence du droit, comme cela est exprimé dans le Statut de
I'Organisation’.



Chapitre 1 — Portée des principes, contexte d'un
Etat de droit et définitions des termes employés

I — Portée des principes

7.  Onapréféré, dans le présent manuel, employer le terme «principes »
plutdt que celui de «régles», étant donné que I'objectif du travail du
Conseil de I'Europe n'est pas de réaliser, par I'adoption de régles uni-
formes, une harmonisation des différents droits nationaux, mais plutot
de promouvoir la reconnaissance générale, en droit et en pratique, de
certains principes. La terminologie utilisée laisse ainsi aux Etats la plus
grande liberté possible en matiére de choix des moyens permettant d'as-
surer que les procédures administratives se conformeront en substance
aux principes énoncés; il n'y a pas de définition des obligations détaillées
s'imposant aux autorités administratives, mais plutét une description des
moyens permettant d'assurer |'équité dans les relations entre les auto-
rités administratives et la personne privée.

7.1.  Commentaire: Les principes énoncés dans le présent manuel ne s'appli-
quent qu'aux procédures administratives qui concernent la prise d'actes
administratifs (voir la définition des actes administratifs au paragraphe 11,
infra). De ce fait, ils ne s'appliquent pas aux procédures qui ne produisent
aucun effet en dehors de I'administration (par exemple une procédure qui
organise le transport et la distribution de documents a I'intérieur d'une
administration donnée).

8. Il devrait étre entendu qu'alors que les principes qui suivent concer-
nent, pour la plupart d'entre eux, la prise d'actes administratifs de nature
individuelle, ils sont également, dans de nombreux cas, applicables a
certains actes de portée générale pris par les autorités administratives, tels
que les décrets et réglements affectant directement les droits, libertés
ou intéréts de personnes privées et ne nécessitant pas, pour leur appli-
cation, d'actes ou de mesures administratifs de nature individuelle.
8.1.  Commentaire: En matiére d'urbanisme, par exemple, les décisions concer-
nant directement un certain nombre de personnes sont souvent prises sous

la forme d'actes de type réglementaire plutot que sous celle d'un ensemble
d'actes individuels.
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9. Des limitations a ces principes ne devraient étre autorisées que si
elles sont prescrites par la loi et dans la mesure ou elles sont acceptables
dans une société démocratique en raison d'un intérét général prééminent
ou lorsque leur nécessité s'impose aprés avoir pris en considération les
divers intéréts privés concurrents en jeu. Les juges nationaux et, le cas
échéant, les médiateurs ont pour tache de contrdler les cas dans lesquels
leurs autorités administratives invoquent de telles exceptions.

9.1.  Commentaire: Le présent manuel ne prend pas en considération les situa-
tions exceptionnelles, telles que I'état de guerre ou d'insurrection armée,
dans lesquelles, en raison d'une urgence menagant la vie de la nation, les
régles constitutionnelles applicables peuvent permettre la suspension tem-
poraire de I'observation de certains principes. Dans ces cas, la [égalité peut
procéder directement des normes constitutionnelles et non pas des lois (dont
I'application, en vertu de dispositions constitutionnelles, peut avoir été sus-
pendue). De telles situations ne se présentent pas dans les relations normales
entre autorités administratives et personnes privées.

9.2. Commentaire: Un «intérét général prééminent» peut étre, par exemple,
la sQreté nationale, la sécurité publique, I'ordre public, le bien-étre écono-
mique du pays ou la prévention de la criminalité.

9.3. Commentaire: Le contrdle exercé par les juges nationaux et, le cas échéant,
par les médiateurs, reléve du droit interne. Les principes présentés dans ce
manuel ne sont pas nécessairement exprimés sous la méme forme dans
le droit interne des Etats membres, mais ils en font partie sous une forme
ou sous une autre.

9.4. Commentaire: Les organes de contrdle de la Convention européenne des
Droits de I'Homme situés a Strasbourg peuvent, en dernier recours sous
certaines conditions, étre saisis par des personnes privées afin de controler
les décisions rendues par leurs juges nationaux.

Il - Contexte d'un Etat de droit

10. Les principes sont fondés sur I'hypothése que |'Etat accepte et adhére
en pratique au principe constitutionnel fondamental de la prééminence
du droit, caractérisé par les éléments essentiels suivants:

(i)  toute personne — physique ou morale — est soumise a la loi;

(ii) toute personne doit pouvoir prendre connaissance de ses
droits et obligations au regard de la loi;

(ii) le respect de la loi par toute personne peut étre controlé par
les juges qui sont indépendants dans |'exercice de leurs fonc-
tions et dont les décisions peuvent étre suivies d'exécution.

10



Chapitre 1 — Portée, contexte, définitions

lll - Définitions des termes employés

11. Par «acte administratif», on entend toute mesure ou décision de
portée individuelle:

(i)  qui est prise dans |'exercice de la puissance publique;

(i)  quiest de nature a produire des effets directs — avantageux
ou désavantageux — sur les droits, libertés ou intéréts de
personnes privées; et

(ii) quin'est pas un acte pris dans |'exercice d'une fonction judi-
ciaire.

11.1. Commentaire: La référence aux «mesure[s] ou décision[s] de portée indi-
viduelle» vise également les mesures qui s'appliquent & un certain nombre
de personnes déterminées.

11.2. Commentaire: Les actes matériels accomplis par des agents d'une autorité
administrative ou par des personnes privées investies de «la puissance
publique» (voir infra 12.1) sont, dans le cadre de ce manuel, considérés
comme assurant |'exécution d'actes administratifs (ici: de décisions); ils
font partie de ces actes administratifs (il se peut que I'on doive parfois
considérer que ces actes ou décisions sont implicites) et ne constituent
pas eux-mémes des actes administratifs indépendants. L'enlévement d'un
véhicule par une entreprise privée sur demande d'un agent de la circulation
serait un exemple d'un acte matériel de ce type.

11.3. Commentaire conc. (ii): Les «droits, libertés ou intéréts de personnes pri-
vées» en question se limitent a ceux protégés par la loi. Les intéréts politiques
ressentis par une personne privée ne seront pas, par exemple, visés par
cette définition, pas plus que les intéréts financiers relevant d'une opéra-
tion illicite. Bien entendu, la définition de ce qui concerne «directement»
les droits, libertés et intéréts d'une personne peut s'avérer délicate dans
la pratique.

11.4. Commentaire conc. (iii): Lorsqu'une autorité administrative prend part a
une enquéte relative a des infractions pénales, ce sont les principes propres
a la procédure d'enquéte (judiciaire) qui s'appliquent, et non pas les prin-
cipes applicables aux actes administratifs.

12. Par «autorité administrative», on entend toute entité ou personne
dans la mesure ou elle s'est vu conférer le pouvoir de prendre des déci-
sions ou mesures qui constituent un acte administratif.

12.1. Commentaire: Des taches publiques peuvent étre attribuées par la loi, par
décret ou, dans certains cas, par des actes administratifs, a des personnes
privées ou a des entités qui, dans le cadre de I'exécution de ces taches,
peuvent étre autorisées a «exercer la puissance publique». C'est pourquoi
la définition fournie ici emploie un critére fonctionnel, a savoir I'exercice
de pouvoirs ou prérogatives dépassant les droits ou pouvoirs des personnes

(N
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12.2.

ordinaires. La nature publique ou privée de I'entité ou de la personne n'est
pas déterminante. L'élément déterminant tient a la nature des pouvoirs
qu'elle exerce. Ces pouvoirs sont définis par le droit interne en fonction
des différentes activités (taches). L'exercice de la puissance publique aux
fins de I'accomplissement d'une tache donnée peut étre autorisé dans
certains Etats, mais pas dans d'autres.

Commentaire: Lorsque des juges réforment un acte administratif, comme
cela peut se faire dans certains Etats membres du Conseil de I'Europe, ils
ne sont pas considérés comme des autorités administratives au sens du
présent manuel.

13. Par «pouvoir discrétionnaire », on entend le pouvoir qui laisse a une
autorité administrative une certaine liberté d'appréciation en ce qui
concerne les actes qu'elle est appelée a prendre et qui lui permet de
choisir, parmi plusieurs solutions juridiquement admises, celle qu'elle
considére la plus adaptée, aprés avoir apprécié les intéréts publics et
privés en cause.

14. Par «personne(s) concernée(s)», on entend:

12

0)

(i)

(iii)

14.1.

des personnes qui sont ou doivent étre destinataires de I'acte
administratif ;

des personnes dont les droits, libertés ou intéréts individuels
sont susceptibles d'étre directement affectés par I'acte admi-
nistratif alors méme que celui-ci ne leur est pas destiné;

des personnes qui, en vertu du droit interne, peuvent justifier
d'un intérét collectif spécifique susceptible d'étre affecté par
I'acte administratif.

Commentaire: Comme la plupart des principes s'appliquent a la fois aux
personnes physiques et morales, le terme «personne concernée» a été
retenu de préférence a celui d'«individu» qui aurait pu étre considéré
comme s'appliquant plutdt aux personnes physiques.



Chapitre 2 — Principes matériels

15. Lattention du lecteur est appelée sur le fait qu'il est impossible
d'établir une nette distinction entre les principes matériels (chapitre 2)
et les principes procéduraux (chapitre 3). Par exemple, le droit pour
une personne privée d'accéder aux services publics signifie, du point
de vue matériel, que les autorités administratives doivent prendre
I'acte auquel la personne privée a droit (acte qui peut, d'ailleurs, étre
un refus). Du point de vue de la procédure, le méme principe signifie
que les autorités administratives ont I'obligation de faciliter les démarches
de la personne privée en vue d'obtenir |'acte en question. De la méme
maniére, |'obligation, pour les autorités administratives, d'indiquer les
motifs qui les ont amenées a prendre leur acte comporte a la fois un
aspect matériel et un aspect procédural. Du point de vue de la procédure,
un acte administratif qui n'a pas été motivé est entaché d'irrégularité.
Cependant, il peut arriver qu'un acte accompagné d'une motivation
formelle ne remplisse pas les exigences matérielles relatives a un acte
«motivé», parce que le principe matériel exige une motivation juste
et appropriée. Les autorités administratives devraient avoir de bonnes
raisons de prendre un acte administratif et ne pas se contenter d'indiquer
des motifs quelconques afin de répondre aux exigences formelles.

|- Légalité

A — Concept

16. Le principe de |égalité exige non seulement que les autorités admi-
nistratives n'enfreignent pas la loi, mais aussi que toutes leurs décisions
trouvent leur fondement dans la loi, et que leur contenu respecte la loi.
Il requiert en outre que I'observation de ces exigences par les autorités
administratives puisse étre effectivement assurée. Le principe de légalité
suppose également, de maniere implicite, que les textes de loi relatifs
aux fonctions et pouvoirs des autorités administratives aient été régu-
lierement promulgués et soient suffisamment clairs et précis.

17. Le principe de légalité exige également que les actes administratifs
illégaux doivent, en principe, étre retirés. Cependant, d'autres principes

13
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protégeant les droits des individus vis-a-vis des autorités administratives
sont susceptibles de prévaloir sur cette regle (voir infra, chapitre 4, Il
sur le «retrait d'actes administratifs »).

B — Portée

18. Le principe de légalité exige le respect:
(i) de la constitution;
(i)  des principes généraux du droit;
(ii)  des lois et de la législation dérivée;

(iv) des régles issues de la coutume ou des conventions de droit
international qui ont force de droit interne;

(v) des décisions des tribunaux dans la mesure ou, selon le droit
interne, elles ont force obligatoire; et

(vi) des directives administratives pertinentes dans la mesure ou
celles-ci peuvent étre invoquées devant les tribunaux.

18.1. Commentaire conc. (ii): Parmi les principes généraux du droit figurent la
régle prévoyant que nul ne peut étre a la fois juge et partie a un litige,
celle voulant que nul ne puisse se prévaloir de son propre comportement
illégal, ou encore la régle selon laquelle la force majeure constitue une
raison valable de non-exécution d'une obligation contractuelle.

18.2. Commentaire conc. (iv): On peut citer, comme exemple de régle coutu-
miere de droit international ayant des effets en droit interne, la regle
selon laquelle les autorités d'un pays héte ne peuvent pénétrer dans les
locaux d'une représentation diplomatique étrangeére, sauf si elles y ont été
invitées. Une autre regle de ce type veut que les gouvernements étrangers
ne puissent étre poursuivis en justice devant des tribunaux nationaux
(immunité de juridiction) et que leurs biens ne puissent étre saisis (immu-
nité d'exécution).

18.3. Commentaire conc. (v): Les décisions des tribunaux ont force de loi dans
les régimes de droit coutumier (common law). Mais, méme dans les régimes
de droit codifié, les décisions des tribunaux constitutionnels peuvent pro-
duire cet effet.

Il - Egalité devant la loi

A — Concept

19. Lorsque des situations sont objectivement identiques, leur traitement
doit étre identique.

14



Chapitre 2 — Principes matériels

20. Lorsque des situations sont objectivement différentes, il s'ensui-
vra normalement des différences en matiére de traitement. Le principe
d'égalité devant la loi ne signifie pas que les autorités administratives
ne devraient pas examiner attentivement et équitablement chaque cas
individuel par rapport aux lois et régles applicables. Les lois et régles
devraient étre congues de maniére a ne pas restreindre la possibilité,
pour les autorités administratives, de traiter chaque cas de maniere
appropriée aux circonstances.

20.1. Commentaire: Cela signifie également que la réaction des autorités adminis-
tratives a un cas individuel doit étre, dans une certaine mesure, prévisible
a la lumiére de leurs actes administratifs antérieurs: il ne devrait y avoir
aucune dérive par rapport a la pratique antérieure, 8 moins que des motifs
rationnels ne la justifient. Le cas échéant, le mode et I'étendue de I'adapta-
tion, par les autorités administratives, de leurs nouveaux actes administratifs
aux changements de circonstances propres a une situation nouvelle ne
devraient pas obéir a une logique arbitraire ou irrationnelle. En résumé:
des cas ne devraient faire I'objet d'un traitement différent que si des raisons
plausibles le justifient, et a une différence de situation devrait correspondre
une différence de traitement.

20.2. Commentaire: Ce principe laisse, cependant, une certaine marge d'appré-
ciation permettant de déterminer si des cas sont identiques ou différents.

20.3. Commentaire: Certaines différences ayant trait aux personnes privées
concernées ne peuvent donner lieu a un traitement distinct (discrimination)
en matiére de jouissance de certains droits fondamentaux ou libertés fon-
damentales. Ce principe fait I'objet d'une protection dans le cadre des ins-
truments internationaux relatifs aux droits de I'homme. Selon la Convention
européenne des Droits de I'Homme, par exemple, il est interdit de fonder
un traitement distinct (discrimination) sur le sexe, la race, la couleur, la
langue, la religion, les opinions politiques ou toutes autres opinions, I'origine
nationale ou sociale, I'appartenance a une minorité nationale, la fortune,
la naissance ou toute autre situation, en ce qui concerne la jouissance des
droits de I'homme énoncés dans cet instrument.

B — Restrictions
21. Le principe d'égalité devant la loi ne peut étre invoqué pour jus-
tifier I'application plus large d'une pratique illégale.

21.1. Commentaire: On ne peut ainsi éviter une sanction en démontrant que,

dans un cas similaire, un contrevenant n'a pas été sanctionné.

22. Des différences de traitement résultant de modifications d'ordre
politique ou pratique concernant I'exercice du pouvoir discrétionnaire
n'enfreignent pas a elles seules ce principe.

15
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22.1.

Commentaire: Les pratiques administratives en matiere d'exercice du pou-
voir discrétionnaire peuvent changer dans les limites du principe de la
protection de la confiance Iégitime et des droits acquis (voir chapitre 2, V1),
par exemple, du fait d'une nouvelle politique décidée par un nouveau
gouvernement a la suite d'élections. Elles peuvent également changer du
fait de la survenance d'une nouvelle situation de fait; par exemple, des
difficultés en matiére d'approvisionnement en eau peuvent amener une
autorité administrative a interdire, du jour au lendemain, la construction
de piscines privées dans une région donnée, alors qu'elle ne posait aupa-
ravant aucune condition en la matiére. Un autre exemple est I'arrét de la
délivrance, par les autorités administratives, de permis de construire pour
des batiments utilisant I'amiante une fois que ce matériau a été reconnu
comme dangereux.

lll - Conformité a I'objet et au but de la loi

23. L'ensemble des pouvoirs administratifs ne doit étre exercé que pour
poursuivre les fins définies dans les lois d'habilitation.

23.1.

23.2.

Commentaire: Ce principe, qui se relie au principe de Iégalité, signifie que
les autorités administratives ne peuvent poursuivre aucun objectif indu en
prenant un acte administratif. Le ou les objectifs d'une législation, «I'objet
et le but de la loi», peu(ven)t étre indiqué(s) dans le préambule du texte ou,
plus fréquemment, figurer dans I'exposé des motifs du gouvernement qui
accompagne les projets de lois; il(s) peu(ven)t aussi simplement ressortir
des dispositions de la loi elle-méme.

Commentaire: En droit coutumier (common law), par exemple, les actes
administratifs non conformes a I'objet de la loi seront déclarés «ultra vires»,
tandis qu'ils constituent en droit francais un cas de «détournement de
pouvoir». Cette derniére notion s'applique lorsque I'acte administratif n'est
en rien motivé par l'intérét général (exemple : refus d'octroi de licences d'ex-
ploitation de bars afin que le bar dont le maire du village est propriétaire
ne subisse aucune concurrence), ou lorsqu'il est effectivement motivé par
un intérét général, mais non pas par celui pour lequel les pouvoirs utilisés
ont été conférés a I'agent ou a I'administration (exemple : interdiction de se
déshabiller ou de s'habiller sur la plage en dehors des cabines que I'on peut
louer pour cet usage; mesure prise dans le cadre des pouvoirs accordés
aux autorités locales en vue de protéger la moralité publique, mais moti-
vée par le besoin d'aider économiquement les loueurs de ces cabines).

IV — Proportionnalité

24. Le principe de proportionnalité suppose:

0)
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(i) que les mesures prises respectent un juste équilibre entre les
intéréts publics et les intéréts privés concernés, afin d'éviter
qu'il soit inutilement porté atteinte aux droits et intéréts de
personnes privées.

24.1. Commentaire: |l s'agit ici encore d'une nouvelle forme du principe de
légalité ; elle correspond a un autre cas dans lequel les autorités administra-
tives pourraient ne pas respecter les limites que la législation a assignées
a leurs actes.

24.2. Commentaire: L'observation du principe de proportionnalité est une exi-
gence a portée générale dans un Etat de droit. En vertu de ce principe, les
autorités publiques ne peuvent restreindre les droits des citoyens vis-a-vis
de I'Etat que dans la mesure ou cela est indispensable a la protection de
I'intérét public. Il doit y avoir un rapport raisonnable entre les moyens choisis
et le but poursuivi. Cela veut dire que toute restriction apportée aux droits
d'un citoyen doit étre non seulement appropriée pour atteindre le but
indiqué par le législateur, mais qu'elle doit aussi étre nécessaire dans le
sens que ce but ne pourrait étre atteint par d'autres moyens qui restrein-
draient dans une moindre mesure les droits et intéréts de personnes privées.
Par ailleurs, la contrainte imposée a la personne privée doit avoir un rap-
port raisonnable avec I'avantage que la personne privée et le public sont
susceptibles de tirer de I'acte. Une entorse au principe de proportionnalité
ne sera constatée que lorsqu'il n'y a pas de rapport acceptable entre la
contrainte imposée a I'individu et I'importance de la question en jeu. L'inter-
diction d'utiliser des moyens excessifs oblige les autorités publiques a faire
usage des moyens moins contraignants lorsque les moyens plus contrai-
gnants ne sont pas plus favorables a la réalisation du but visé.

V - Objectivité et impartialité

25. Tous les facteurs entrant en jeu dans un acte administratif donné
devraient étre pris en considération, en tenant compte de I'importance
relative de chacun d'entre eux. Les facteurs inappropriés doivent étre
écartés.

26. Un acte administratif ne doit pas étre influencé par les intéréts
privés ou personnels, ou par les préjugés de la personne qui le prend.

27. En conséquence, aucun fonctionnaire ou employé d'une autorité
administrative ne devrait intervenir dans la prise d'un acte administratif
concernant une affaire touchant ses propres intéréts, financiers ou autres,
ceux de sa famille, de ses amis ou adversaires, ou dans tout appel contre
un acte administratif qu'il a lui-méme pris, ou encore lorsque d'autres
circonstances mettent en cause son impartialité.
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27.1. Commentaire: La notion d'«amis ou adversaires» recouvre ici les personnes
envers lesquelles la personne qui prend la décision a des préjugés favorables
ou défavorables. Elle suppose une relation étroite entre la personne pre-
nant la décision et la personne privée concernée; cette relation peut étre
en cours ou révolue (exemple: conjoint divorcé).

28. Il convient d'éviter ne serait-ce que I'apparence d'un parti-pris.

VI - Protection de la confiance légitime et des droits acquis

29. Les autorités administratives doivent étre cohérentes dans leurs
actes administratifs de maniére a respecter la confiance légitime (la
«bonne foi») que les personnes privées devraient étre en droit d'avoir
en elles. Les personnes privées possedent donc des «droits acquis», ce
qui signifie surtout que les actes administratifs ne peuvent pas avoir
d'effet rétroactif, sauf dans les cas ou la loi le prévoit expressément,
ou lorsque de tels actes sont favorables a la personne privée.

29.1. Commentaire: |l est possible de vérifier si la confiance légitime a été illé-
galement abusée en se posant trois questions: a) Y avait-il un élément
auquel une personne a pu se fier (y avait-il un message clair de la part des
autorités administratives) ? b) La «personne concernée» a-t-elle réellement

accordé sa confiance ? ¢) Convient-il de protéger la confiance de la «per-
sonne concernée»?

VII - Transparence

A — Concept

30. Sans avoir a faire preuve d'aucun intérét spécifique, chacun a, sur
demande, droit a recevoir des informations:

(i)  dont dispose une autorité administrative;
(i)  dans un délai raisonnable;
(iii) au méme titre que n'importe quelle autre personne;

(iv) par des moyens appropriés et efficaces.

30.1. Commentaire: Il est généralement reconnu qu'un régime démocratique
est susceptible de fonctionner plus efficacement lorsque le public est plei-
nement informé des questions de la vie publique, parce que le fait d'étre
informé conditionne I'acceptation, la participation et I'adhésion. Il est, ainsi,
nécessaire que le public dispose, sous réserve des restrictions et exceptions
inévitables, d'un accés aux grandes quantités de données et d'informations
d'importance et d'intérét général détenues, a tous les échelons, par les auto-
rités administratives.
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30.2.

30.3.

30.4.

30.5.

Commentaire: De plus, afin de protéger les droits de la personne privée,
il est de la plus haute importance que la personne concernée soit au fait
des informations relatives a sa personne ou a ses intéréts dont disposent
les autorités administratives. Une telle transparence est également sus-
ceptible de renforcer la confiance du public a I'égard de I'administration.
Les autorités administratives, de leur coté, tireront souvent profit des infor-
mations fournies en retour par les personnes privées.

Commentaire: «Sans avoir a faire preuve d'aucun intérét spécifique»
signifie essentiellement qu'il n'est pas nécessaire d'étre partie & une procé-
dure administrative pour disposer du droit de demander des informations
aux autorités administratives.

Commentaire conc. (ii): Les autorités administratives devraient fournir les
informations le plus rapidement possible. Evidemment, un trés grand nombre
de demandes d'informations émanant de la population peut entrainer
une charge de travail considérable pour les autorités administratives et, a
partir d'un certain seuil, apparaitre comme incompatible avec le bon fonc-
tionnement de I'administration et subir des retards de traitement. Les critéres
principaux permettant d'évaluer la notion de «délai raisonnable» sont la
nature et la complexité des informations, ainsi que le temps nécessaire aux
autorités administratives pour les fournir.

Commentaire conc. (iv): Ces moyens peuvent étre des informations écrites
ou orales, I'autorisation d'examiner des documents et dossiers, etc. Le fait que
les autorités administratives fassent payer une demande de ce type, ou
recouvrent les colits entrainés par la fourniture des informations demandées
(copie, impression, expédition ou autre) est compatible avec ce principe.

B — Restrictions

31. Lacces al'information ne peut faire I'objet que des restrictions qui
sont nécessaires, dans une société démocratique, a la protection:

0]
(i)

31.1.

31.2.

des intéréts publics légitimes; et
de la vie privée et des autres intéréts privés légitimes.

Commentaire: Pour assurer la protection des intéréts Iégitimes publics et
privés, I'accés a I'information doit étre soumis a certaines restrictions. Un
refus d'acces peut étre justifié dans le cas de certains types de documents
internes, tels que les documents échangés a titre personnel au sein d'une
autorité administrative, ou rédigés en tant que documents de travail internes.
Il existe en effet, au sein de tout milieu de travail, y compris dans les admi-
nistrations publiques, une «sphére privée» dans laquelle le travail s'effectue
de maniére assez informelle, et qu'il convient de protéger.

Commentaire conc. (i): «Les intéréts publics légitimes dans une société démo-
cratique» sont, par exemple, la sCireté nationale, la sécurité publique, I'ordre
public, le bien-étre économique du pays (protection de la monnaie et du
crédit, etc), la prévention de la criminalité, la prévention de la divulgation
d'informations regues a titre confidentiel, etc.

19



L'administration et les personnes privées

32.

20

31.3.

31.4.

Commentaire conc. (ii): La protection des données a caractére personnel
confidentielles ainsi que la protection de la réputation et des droits des
personnes privées autres que celles qui demandent a avoir accés aux infor-
mations peuvent justifier un refus d'acces a l'information. A propos des
conditions selon lesquelles les données a caractére personnel détenues par
des autorités administratives dans des fichiers électroniques peuvent ou
ne peuvent pas étre communiquées a des tiers, voir infra: «Protection des
données a caractére personnel», chapitre 4, Il1.

Commentaire: Il n'appartient normalement pas aux autorités administratives
d'évaluer I'intérét personnel d'un demandeur a accéder aux informations
dont dispose I'administration a son sujet. Ces informations devraient étre
fournies, sauf dans le cas de restrictions spécifiques, telles que celles propres
a certaines données médicales ou policiéres (voir également infra: «Protection
des données a caractere personnel», chapitre 4, IlI).

Si I'acceés a l'information est refusé :

(i

(i)

32.1.

les autorités administratives doivent indiquer les raisons de ce
refus; et

le refus doit étre susceptible de contréle judiciaire ou d'une
autre forme de contrdle.

Commentaire: |l peut étre nécessaire, dans certains pays, pour la personne
privée de demander cette motivation de refus; il pourra étre répondu a
cette demande oralement ou par écrit. Il se peut aussi qu'un refus de four-
nir I'information ne soit pas accompagné d'une indication de recours. |l
s'agitici de dérogations aux régles qui s'appliquent aux autres actes admi-
nistratifs ayant des effets défavorables sur les droits, libertés ou intéréts
d'une personne privée (comparer avec infra, «Notification, motivation, [...]»,
chapitre 3, V).
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I - Accés aux services publics

33. Toute personne a le droit de faire des démarches aupres d'une
autorité administrative, et celle-ci a, en retour, I'obligation d'accepter
ces démarches et de les traiter de la maniére appropriée. Le mode de
traitement convenable d'une démarche dépend de sa nature et est
défini par le droit interne.

33.1. Commentaire: De nombreuses constitutions accordent expressément un

«droit de pétition» qui inclut le droit d'effectuer des démarches auprés
des autorités administratives.

33.2. Commentaire: Le terme «démarche» désigne tous types de requétes,
demandes, pétitions, plaintes, etc., plus ou moins formelles, présentées
aux autorités administratives, que ce soit sous forme écrite ou orale.

34. Lorsqu'une démarche formelle (requéte ou plainte) est faite en vue
d'obtenir ou de préserver un avantage auquel la personne privée a juri-
diquement droit, le droit interne peut exiger:

(i)  quela personne privée fasse la démarche dans un délai pres-
crit, qui doit étre raisonnable;

(i) que les autorités administratives y répondent par un acte
formel; un délai de réponse par les autorités administratives
peut étre prévu (voir infra «Délais», chapitre 3, V).
35. Méme une démarche informelle:
(i)  ne peut étre rejetée sans avoir été examinée; et

(i) devrait donner lieu a une réponse de la part des autorités
administratives, sauf si elle est manifestement futile ou absurde.

36. Lautorité administrative devra, s'il y a lieu, préter assistance sur la
facon d'entamer des procédures et sur la procédure appropriée a suivre
pour toute affaire qui reléve de sa compétence.
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22

()

(i)

(iii)

36.1.

36.2.

36.3.

Si une démarche est effectuée aupres d'une autorité adminis-
trative alors qu'elle n'est pas compétente, cette autorité devra,
lorsque cela peut étre raisonnablement attendu d'elle, la trans-
mettre a |'autorité administrative compétente et en informera
la personne intéressée.

Les formes correctes des différents types de démarches sont
définies par le droit interne. Si une démarche n'est pas effec-
tuée suivant la forme correcte, I'autorité administrative a
I'obligation de la recevoir et, s'il y a lieu, soit d'aider la per-
sonne privée a la formuler sous la forme qui convient, soit de
lui fournir les conseils nécessaires pour ce faire.

L'autorité administrative devrait se tenir préte a fournir I'in-
formation permettant a la personne privée:

— de trouver la maniére la plus efficace de parvenir a ses
fins;
— d'évaluer ses chances d'y parvenir.

Commentaire: Le besoin, pour la personne privée, d'obtenir assistance
afin de communiquer avec I'autorité est la base du devoir de préter assis-
tance. En conséquence, la personne ayant besoin d'assistance doit prendre
I'initiative en la demandant a I'autorité. Cependant, le besoin réel de la
personne de recevoir des conseils détermine la portée de I'obligation de
I'autorité administrative a les lui fournir. L'assistance devrait étre telle
qu'elle puisse permettre a la personne de répondre aux exigences de pro-
cédure. Dans certains cas, le simple fait qu'une personne privée prenne
contact avec |'autorité administrative devrait étre considéré par cette der-
niere comme une demande de conseils. L'autorité administrative devrait
notamment adopter une attitude souple en matiére de communication
d'information qu'elle n'est chargée de donner que «sur demande» (voir
I'expression du principe matériel de «Transparence», chapitre 2, VII). Le
principe général est que les autorités administratives doivent faire preuve
de bienveillance a I'égard des personnes privées et, de maniére générale,
«étre a leur service».

Commentaire conc. (i): Rejeter une démarche au lieu de la transmettre
peut s'avérer raisonnable, par exemple, dans le cas ou I'autorité adminis-
trative compétente ne peut étre clairement identifiée ou appartient a une
branche totalement différente de I'administration.

Commentaire conc. (ii): «Préter assistance» consiste uniquement a fournir
toute sorte de conseils alors que, par exemple, la rédaction de documents
au nom d'une personne privée ne fait pas partie des taches assignées a
une autorité administrative, sauf si le droit interne en dispose autrement
(comme ce peut étre le cas dans le domaine des affaires sociales).
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36.4. Commentaire conc. (ii): Un aspect de la forme correcte est la langue

36.5.

employée pour la démarche. Les démarches faites dans une langue
étrangeére ou d'une minorité devraient, dans la mesure du possible, étre
acceptées et diment examinées lorsque la personne privée n'est pas apte
a utiliser la langue officielle de I'autorité administrative compétente. La
mesure dans laquelle I'emploi délibéré de langues minoritaires dans les
relations avec les autorités administratives est admise dépend de regles
de droit interne.

Commentaire conc. (iii): Les informations visées ici portent sur les directives
administratives pertinentes, les interprétations habituellement données
aux dispositions juridiques pertinentes, la pratique de I'administration en
question, etc. Un fonctionnaire qui préte assistance ne doit pas prendre le
risque de perdre son impartialité. L'assistance ne devrait pas prendre la forme
d'un plaidoyer qui, en fait, disqualifierait I'autorité administrative en ques-
tion de traiter cette affaire. L'assistance doit scrupuleusement respecter le
principe d'égalité entre les parties.

37. Laprocédure administrative devra, autant que faire se peut, adop-
ter une forme qui réduit le plus possible les frais de participation pour
la personne concernée.

Il - Droit d'étre entendu

A — Concept

38. Les personnes concernées ont le droit de présenter des faits, des
arguments ou des preuves.

38.1.

38.2.

Commentaire: Le droit de la personne privée d'étre entendue a une double
justification : a) il fait partie du droit de la personne privée a un procés équi-
table dans les cas ou une autorité administrative prend I'initiative d'une
procédure administrative qui peut affecter les droits, intéréts ou libertés de
la personne privée (sanctions, expropriations, projets publics de construction,
nuisances sonores et autres pollutions, etc.) et b) il devrait permettre aux
autorités administratives de prendre le meilleur acte possible, c'est-a-dire
I'acte fondé sur une évaluation exacte et équilibrée des faits et arguments.

Commentaire: Si les personnes concernées ont le droit de présenter tous
types de faits, arguments ou preuves, les autorités administratives considére-
ront souvent, bien entendu, que certains éléments sont dénués de pertinence
et ne les prendront pas en considération pour motiver leurs actes (voir éga-
lement le principe matériel d'«Objectivité», chapitre 2, V).
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B — Modalités

39. Dans les cas prévus, |'autorité administrative doit aviser la personne
concernée,

(i) dans un délai raisonnable et

(i)  par les moyens appropriés,

qu'elle a entamé une procédure administrative et que la personne privée
a le droit de présenter des faits, preuves et arguments.

39.1. Commentaire: Ces modalités ne s'appliquent que: a) lorsque ce sont les
autorités administratives qui entament une procédure administrative sus-
ceptible d'affecter les droits, intéréts et libertés de la personne privée,
telle que des sanctions ou des procédures administratives qui prévoient
des procédures de participation (projets publics de construction, etc.) ou
b) lorsqu'une personne privée entame une procédure administrative sus-
ceptible d'affecter les droits, intéréts ou libertés d'une autre personne privée.
Dans le cas ou la personne concernée prend elle-méme l'initiative d'une
procédure administrative il n'y a, bien sdr, aucun besoin d'«informer qu'une
procédure a été entamée» et, dans la plupart des cas, la personne présen-
tera d'elle-méme des faits, preuves et arguments.

39.2. Commentaire conc. (ii): Dans le cas de procédures administratives concer-
nant un grand nombre de personnes, la notification obligatoire au titre de
ce principe peut prendre la forme d'une notification publique.

40. Lorsque la procédure administrative prévoit la participation des
personnes concernées, celles-ci disposent du droit d'étre informées, sur
demande et sous réserve des dérogations éventuelles définies par la loi,

(i) avant que I'acte administratif ne soit pris et

(i) parles moyens appropriés,

de tous les faits, arguments et preuves sur lesquels |'autorité adminis-
trative compte fonder son acte administratif, ainsi que sur les pouvoirs
légaux au titre desquels I'autorité administrative se propose de prendre
son acte administratif.

40.1. Commentaire: Sous réserve d'exigences de secret justifiées, I'accés a I'infor-
mation devrait, en regle générale, inclure le droit a examiner les dossiers.

40.2. Commentaire: Les «pouvoirs légaux au titre desquels I'autorité adminis-
trative se propose de prendre son acte administratif» peuvent étre issus
de la loi, de la jurisprudence, de directives administratives générales, etc.
(voir le principe de «Légalité», supra, chapitre 2, 1).
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40.3. Commentaire: S'il s'agit d'une procédure informatisée, I'information sur
les points mentionnés ci-dessus doit étre présentée a la personne privée
sous une forme compréhensible.

40.4. Commentaire conc. (ii): Des modalités particulieres s'appliquent aux pro-
cédures administratives concernant un grand nombre de personnes dans
lesquelles la participation des personnes concernées peut étre organisée
sous la forme d'observations écrites, d'auditions publiques ou de démarches
menées par les personnes concernées ou leurs représentants aupres d'un
organe consultatif de I'autorité administrative.

41. Pour étre efficace, le droit de la personne concernée a présenter des
observations doit étre exercé avant I'acte de |'autorité administrative
compétente, et la personne doit disposer d'un délai suffisant pour préparer
ses observations.

41.1. Commentaire: Lorsqu'une action administrative urgente est nécessaire, il
peut étre impossible de permettre aux personnes concernées d'exercer
leur droit d'étre entendues antérieurement a la prise de I'acte administratif
(voir, par exemple, «Mesure conservatoire», chapitre 5, |, B).

42. Les circonstances, y compris la procédure suivie par 'autorité admi-

nistrative, peuvent étre telles que les personnes concernées devraient
étre invitées a présenter des observations a plusieurs reprises.

42.1. Commentaire: Lorsque la décision envisagée par |'autorité administrative

a été communiquée aux personnes concernées afin de solliciter leurs obser-

vations (notamment au cours d'une procédure administrative prévoyant

la participation des personnes concernées, voir le paragraphe 40), et que

I'autorité administrative envisage par la suite de prendre un acte adminis-

tratif matériellement différent de celui envisagé, les personnes concernées

doivent disposer d'une nouvelle occasion de présenter des observations.

43. Sila procédure prévoit de recueillir un avis ayant force obligatoire,
la présentation d'observations doit étre autorisée avant le recueil de cet
avis.

44. En fonction du droit interne, les observations peuvent étre écrites
ou orales.

44.1. Commentaire: Elles peuvent également étre en partie écrites et en partie
orales.

45. Lorsque I'acte administratif est susceptible d'affecter des droits,
libertés ou intéréts situés sur le territoire d'un Etat voisin, la procédure
administrative de participation devrait étre rendue accessible aux per-
sonnes concernées de cet Etat selon un mode non discriminatoire.

45.1. Commentaire: Dans un nombre croissant de domaines (grandes installa-
tions, infrastructures industrielles, aménagement du territoire, etc.), les

25



L'administration et les personnes privées

autorités administratives sont amenées a prendre des actes administratifs
qui concernent, de diverses maniéres, un grand nombre de personnes.
Certains de ces actes peuvent aussi concerner des personnes résidant
dans les Etats voisins. Il est donc souhaitable que les autorités adminis-
tratives tiennent également compte des observations émanant de ces
personnes concernées et relatives aux effets potentiels des actes envisagés
sur le territoire des Etats voisins. Afin d'assurer la compatibilité entre, d'une
part, les exigences d'un bon fonctionnement de I'administration et, d'autre
part, la protection juste et efficace d'un grand nombre de personnes y
compris, le cas échéant, les personnes concernées par les effets internatio-
naux d'actes administratifs, une recommandation du Conseil de I'Europe
a adapté et complété les principes qui régissent les actes administratifs
destinés a une personne ou a un petit nombre de personnes privées indi-
viduellement identifiées (voir Annexe 3).

Ill - Représentation et assistance

46. La personne concernée a le droit, mais en regle générale n'a pas
I'obligation, de se faire représenter ou assister au cours d'une procédure
administrative qui la concerne.

46.1. Commentaire: Dans le cas de procédures administratives concernant un
grand nombre de personnes, les autorités administratives peuvent, par
dérogation a la régle générale, imposer la représentation par un ou plusieurs
représentants communs, ou par des associations ou autres organisations.

IV - Délais

47. Siune procédure doit se conclure par la prise d'un acte adminis-
tratif formel, I'autorité (ou les autorités) administrative(s) concernée(s)
doi(ven)t accomplir les différentes étapes de la procédure et prendre
I'acte dans un délai raisonnable. Ceci est valable que la procédure ait
été entamée par I'autorité administrative elle-méme ou par une per-
sonne priveée.

47.1. Commentaire: La célérité dans |'accomplissement de toute procédure
relative a la détermination de droits et d'obligations de personnes privées est
un élément intrinséque de la justice. L'exigence de célérité dans I'accom-
plissement des procédures, qui figure également a I'article 6, paragraphe 1
de la Convention européenne des Droits de 'Homme, est en outre imposée
par |'objectif de certitude du droit. En fait, avant qu'un acte mettant un terme
a une procédure administrative soit pris — et jusqu’a I'expiration des délais
au-dela desquels I'absence d'action est considérée comme équivalant a une
action —, la procédure demeure pendante et, partant, la situation juridique
reste indéfinie. Seul I'acte administratif mettant un terme a la procédure ouvre
la possibilité d'agir a I'encontre de la procédure ou de I'acte administratif
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final (alors que toute action prise avant ce moment ne peut avoir pour
objectif que de contraindre les autorités administratives a prendre un acte
administratif).

48. Une absence d'action (silence ou inaction) doit, selon le droit interne:

0)

(i)

soit étre considérée, au terme d'un délai spécifié, comme équi-
valant a un acte (décision négative ou positive) ;

soit étre sujette a un éventuel contréle par une autorité admi-
nistrative ou judiciaire compétente en la matiere (contrdle
portant sur une omission).

V - Notification, motivation et indication des voies de

recours

49. L'acte administratif doit étre notifié a toutes les personnes concer-

nées.

49.1.

49.2.

49.3.

Commentaire: La notification signifie généralement I'information person-
nelle de la personne ou des personnes concernées. Dans le cas de procédures
administratives concernant un grand nombre de personnes, la notification
de I'acte administratif pris et des recours possibles a son encontre (voir le
paragraphe suivant) peut étre accomplie, pour certaines catégories de per-
sonnes concernées, non par voie d'information personnelle mais par
notification publique.

Commentaire: Dans la plupart des régimes juridiques, un acte administra-
tif qui n'a pas été notifié régulierement est valable mais ne peut produire
d'effets juridiques a I'encontre de la personne concernée tant que celui-ci
ne lui a pas été régulierement notifié.

Commentaire: Ce principe et ceux qui suivent dans la présente section s'ap-
pliquent principalement aux décisions formelles prises par les autorités
administratives (voir la définition des actes administratifs au paragraphe 11
supra) alors qu'ils ne seront souvent pas applicables aux mesures administra-
tives de caractere plus factuel (qui sont également visées par la définition
des actes administratifs).

50. Les motifs doivent étre indiqués par écrit dans le cas de tous les
actes susceptibles de porter atteinte aux droits ou intéréts des personnes
privées. L'acte lui-méme devrait soit indiquer les motifs sur lesquels il
est fondé, soit mentionner clairement ol ces motifs peuvent étre trouvés.

51. La motivation doit étre adéquate, claire et suffisante. Elle mention-
nera généralement les faits, arguments et preuves principaux a partir
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desquels I'autorité administrative a pris I'acte administratif, ainsi que la
base légale au titre de laquelle elle a agi.

51.1.

Commentaire : La motivation écrite de tout acte administratif est une exi-
gence fondamentale dans un Etat de droit, car elle constitue le point sur
lequel porte le controle judiciaire ou autre. L'autorité administrative doit
expliciter sa motivation et prouver qu'elle a agi dans le cadre des pouvoirs
juridiques qui lui ont été conférés, qu'elle a pris cet acte pour des raisons
justifiées et non de maniére arbitraire, etc. (voir les exigences matérielles,
supra, au chapitre 2).

52. L'acte administratif doit indiquer les recours disponibles pour I'atta-
quer. Il doit préciser:

0]
(i)
(iii)
52.1.

la nature des recours;
les organes devant lesquels les recours peuvent étre déposés;

les délais pour déposer les recours.

Commentaire conc. (i): Seuls les recours «normaux» doivent étre indiqués ;
les recours exceptionnels qui pourraient étre disponibles dans certaines
circonstances, comme la saisine d'un tribunal constitutionnel ou d'orga-
nismes tels que le médiateur, n'ont pas besoin d'étre indiqués.

VI — Exécution des actes administratifs

53. Les actes administratifs qui accordent un droit ou protégent un
intérét d'une personne privée (qu'il s'agisse d'une partie a la procédure
ou d'un tiers intéressé) doivent étre appliqués dans un délai raisonnable.
Si tel n'est pas le cas, I'inaction des autorités administratives doit pouvoir
faire I'objet d'un contrdle judiciaire et/ou non judiciaire et peut donner
lieu a indemnisation.
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53.1.

Commentaire: L'exécution d'un acte administratif peut nécessiter un ou
plusieurs autres actes administratifs ultérieurs (qui peuvent étre des actes
matériels).



Chapitre 4 — Questions particuliéres affectant les
principes matériels et procéduraux applicables

| - Garanties supplémentaires accordées aux personnes
privées en matiére de sanctions administratives

54. Les sanctions administratives sont des actes administratifs qui impo-
sent une pénalité a une personne privée en raison d'un comportement
contraire aux regles en vigueur. La sanction peut prendre la forme d'une
amende ou de toute autre mesure répressive, pécuniaire ou non.

54.1.

54.2.

54.3.

Commentaire: Cette définition n'inclut pas les mesures que les autorités
administratives sont tenues de prendre a la suite de poursuites pénales;
dans ce cas, c'est un tribunal qui décide des différents aspects de la sanc-
tion, et les autorités administratives se contentent d'exécuter (certains
aspects de) la sanction. De méme, elle exclut les sanctions disciplinaires.

Commentaire: Tous les actes administratifs imposant une charge ou affectant
les droits ou intéréts des personnes privées ne doivent pas étre considérés
comme des «sanctions». De tels actes peuvent poursuivre une variété
d'objectifs, dont la recherche et de I'intérét général et de I'ordre public,
la protection de la communauté contre un danger imminent (en matiére
de santé publique, de qualité de I'environnement, de sécurité de I'emploi,
etc.) par le biais de mesures préventives, ainsi qu'a un objectif répressif.
Il arrive souvent que régne une incertitude a propos de I'objectif principal
de I'acte administratif. Les principes établis ici ne s’appliquent qu'aux actes
administratifs dont I'objectif principal est de sanctionner une violation de
régles et empécher ainsi de nouvelles violations. Par exemple, le refus d'ac-
corder ou de renouveler une licence fondé sur le fait que la personne ne
répond pas ou plus aux conditions en vigueur n'est pas considéré comme
une sanction administrative. De méme, les refus d'attribution ou le retrait
de licences n'ont pas nécessairement un caractére répressif, puisqu'ils
peuvent étre motivés par de nouvelles régles, par exemple, en matiere de
protection de I'environnement ou de santé publique, etc.

Commentaire: Les autorités administratives disposent, depuis I'extension
de I'Etat administratif, de pouvoirs de sanctions considérables. Elles établis-
sent des régles dans de nombreux secteurs de la vie sociale, veillent a leur
application et disposent d'un vaste arsenal de moyens pour contraindre les
personnes privées a les respecter et, dans le cas contraire, les sanctionner.
Ceci s'applique en particulier aux domaines tels que I'assurance sociale,
I'impét, la protection de I'environnement, I'urbanisme, la santé publique,
le commerce, etc.
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54.4. Commentaire: L'accroissement des pouvoirs de sanction des autorités admi-

54.5.

nistratives s’explique également par la tendance a la dépénalisation, qui
correspond au transfert d'un certain nombre d'infractions de la sphére pénale
a la sphére administrative.

Commentaire: Les sanctions administratives peuvent revétir de nombreuses
formes. Sans chercher a en établir une liste exhaustive, on peut mentionner
les amendes ou I'augmentation de contributions, la confiscation de biens,
la fermeture d'un établissement, I'interdiction d'exercer une activité, la sus-
pension ou le retrait de licences, de permis ou d'autorisations nécessaires
a 'exercice d'une activité commerciale ou industrielle (voir cependant le
paragraphe 54.2 supra), etc. Ces sanctions peuvent avoir des conséquences
trés importantes pour les personnes privées.

55. Le principe de légalité exige, pour ce qui est des sanctions adminis-
tratives, que non seulement les circonstances dans lesquelles les sanctions
peuvent étre imposées, mais aussi que les types de sanctions applicables
aient été définis par la loi.

55.1.

55.2.

Commentaire: On ne peut envisager, dans une société démocratique, que
les autorités administratives puissent, a la fois, établir les régles de compor-
tement, déterminer les sanctions applicables en cas de non-observation
et appliquer ces sanctions. La législation doit en effet, au moins, déterminer
I'échelle des sanctions pécuniaires applicables, autoriser les autorités adminis-
tratives a appliquer ces sanctions afin d'assurer |'observation de mesures
législatives particulieres, et définir les cas dans lesquels des sanctions limitant
I'exercice de droits fondamentaux peuvent étre appliquées. Un degré de
précision moindre peut s'avérer suffisant pour la définition des circons-
tances spécifiques dans lesquelles les sanctions peuvent étre imposées.

Commentaire: |l est important pour garantir effectivement les droits des
personnes privées que celles-ci puissent aisément prendre connaissance
des régles déterminant la compétence, des types de sanctions applicables
aux différents comportements fautifs et des peines maximales prévues,
des directives en matiére de procédure d'exécution ainsi que des voies
d'appel.

56. Dans le contexte des sanctions administratives:
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0)

(i)

le fardeau de la preuve devrait, dans la mesure du possible,
incomber aux autorités administratives: en cas de doute, la
décision devrait étre favorable a la personne privée;

le principe de droit pénal selon lequel une loi ne peut avoir
d'effet rétroactif s'applique ; cela signifie qu'aucune sanction
administrative ne peut étre imposée pour un acte qui, lorsqu'il
a été commis, ne correspondait pas a un comportement
contraire aux régles applicables;
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(iii)

(iv)

(v)

56.1.

56.2.

la personne privée devrait bénéficier de la régle qui lui est la
plus favorable, lorsqu'une loi ancienne a été remplacée par
un texte plus récent; ceci signifie que:

— lorsqu'une sanction moins lourde était prévue au moment
ou l'infraction a été commise, une sanction plus sévere
introduite par la suite ne peut étre imposée,

— lorsque des dispositions moins sévéres sont entrées en
vigueur depuis la date a laquelle a été commise I'infraction,
elles devraient étre appliquées a la personne a laquelle les
autorités administratives envisagent d'imposer une sanc-
tion;

une personne ne peut pas étre sanctionnée sur le plan admi-
nistratif deux fois pour le méme acte en vertu de la méme
régle de droit ou de régles protégeant le méme intérét social ;

lorsque le méme acte donne lieu a intervention d'au moins
deux autorités administratives sur la base de regles de droit
protégeant des intéréts sociaux distincts, chacune de ces auto-
rités administratives devra tenir compte de toute sanction
déja appliquée au titre de cet acte.

Commentaire conc. (iii): Le principe d'application immédiate de la légis-
lation la moins sévére est issu du droit pénal, prenant ainsi pleinement en
considération les aspects pénaux de cette partie du droit administratif. Il
s'applique également lorsque I'acte de la personne privée en question n'est
plus contraire a aucune régle au moment oul I'acte administratif contenant
une sanction doit étre pris. On a estimé qu'un changement d'attitude du
législateur devrait profiter aux personnes qui n'avaient pas respecté la loi
antérieure.

Commentaire conc. (iv): Ce principe n'écarte pas la possibilité qu'un acte
constitue plusieurs infractions de droit administratif, chacune donnant lieu
a une sanction spécifique et pouvant relever de la compétence d'autorités
administratives distinctes. Dans ce cas, le sous-paragraphe (v) s'applique.
Il subsiste cependant une incertitude sur le point de savoir si ce principe
s'applique dans les cas ou un acte est a la fois susceptible d'étre sanc-
tionné selon les régles de droit pénal et de droit administratif ayant un
contenu identique ou trés proche. L'article 4 du Protocole n° 7 de la
Convention européenne des Droits de I'Homme interdit strictement de
sanctionner une personne deux fois pour le méme acte, quoique sur la
base de regles de droit protégeant des intéréts sociaux distincts. Cet article
se référe a la procédure pénale; il est interprété comme s'appliquant dans
une large mesure également aux procédures de caractére pénal devant
les autorités administratives.
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56.3. Commentaire: En déterminant le «délai raisonnable» dans lequel les
autorités administratives doivent prendre la sanction (voir chapitre 3, V),
on prendra en considération I'intérét social que revét la régle qui a été
violée. Le délai disponible pour prendre une sanction administrative sera
normalement plus court que celui existant dans la procédure pénale.

56.4. Commentaire: La procédure administrative relative a la prise d'une sanction
administrative s'achévera par la prise de cette sanction, ou par le constat
de l'insuffisance de preuves ou de ce que les faits ne justifient pas une
sanction et, dans ce cas, par une notification de cessation des poursuites.

56.5. Commentaire: Les principes de procédure qui régissent la prise de tout acte
administratif s'appliquent, bien entendu, a la prise de sanctions adminis-
tratives. Mais comme la prise de sanctions administratives ressemble a un
proces, les régles de droit pénal en matiere de proces équitable s'appli-
quent dans une certaine mesure. Cependant, sous réserve de |'accord de
la personne concernée et du respect de la loi, ces principes de procédure
peuvent étre écartés dans les affaires d'importance mineure ne pouvant
entrainer que des peines pécuniaires limitées, sauf si la personne concernée
s'oppose a la procédure adoptée ou a la sanction envisagée. Dans certains
cas, en particulier pour les contraventions aux régles de stationnement,
I'exigence de bon fonctionnement de I'administration peut entrainer des
procédures simplifiées, méme si la personne concernée s'y oppose.

Il - Retrait d'actes administratifs

57. Le retrait d'un acte administratif constitue en soi un acte admi-

nistratif auquel s'appliquent pleinement les principes matériels et de

procédure. Le probléme particulier posé par le retrait tient au conflit qui

existe souvent entre le principe de légalité et les causes d'intérét public

qui militent en faveur du retrait, d'une part, et la protection de la confian-

ce légitime de la personne privée dans le maintien de I'acte administratif,
d'autre part.

57.1. Commentaire: Le retrait peut revétir différentes formes en droit interne.

Dans la plupart des Etats, les autorités administratives peuvent, dans cer-

taines conditions, retirer leurs actes en tout ou en partie, soit a la demande

d'une personne concernée (voir infra «Contrdle interne auprés des autorités
administratives», chapitre 5, 11), soit de leur propre initiative.

58. Il découle de I'application des principes énoncés dans le présent
manuel que le retrait d'un acte administratif, aux dépens d'une personne
concernée, n'est autorisé que dans les cas suivants:

(i)  sil'acte administratif original est illégal et

- lorsqu'il n'y a pas de confiance Iégitime qui doit étre pro-
tégée, ou
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lorsque I'intérét public que présente le retrait I'emporte
sur les droits et intéréts de la personne concernée dans le
maintien de l'acte;

(i) sil'acte administratif original est 1égal mais

— que la personne concernée ne comptait pas légitimement
sur le maintien de cet acte, ou

— que les faits ou circonstances pertinents ont changé et que
I'intérét public que présente le retrait I'emporte sur les
droits et intéréts de la personne concernée dans le main-
tien de I'acte.

58.1. Commentaire conc. (i): Il n'y a pas de confiance légitime qui doit étre
protégée si, par exemple, la personne concernée savait ou aurait d rai-
sonnablement savoir que |'acte original était illégal ou si la personne
concernée a fourni des informations erronées ou incomplétes a I'autorité
administrative en vue d'obtenir I'acte original.

58.2. Commentaire: Si les faits et les circonstances pertinents au moment ou I'acte
original a été pris n'étaient pas connus des autorités mais auraient conduit,
s'ils avaient été connus, a un autre acte, ou si la personne concernée ne
remplissait pas les conditions spécifiées dans I'acte administratif ou dans
la loi en application de laquelle I'acte a été pris, les circonstances précises
et le droit interne détermineront si I'acte original est 1égal ou illégal.

58.3. Commentaire: Le délai écoulé depuis la prise de I'acte administratif original
est susceptible d'influer sur I'importance relative entre I'intérét public que
présente le retrait et la confiance légitime placée par la personne concer-
née dans le maintien de I'acte; plus ce délai est long, plus I'argument
concernant la confiance légitime aura du poids.

59. En fonction de la mesure dans laquelle la personne concernée s'était
rendu compte ou aurait di s'étre rendu compte de l'illégalité et en fonc-
tion de I'importance des intéréts publics en jeu, I'acte peut étre retiré
avec effet a compter de la date du retrait ou méme avec effet rétroactif
a compter de la date de la prise de |'acte original.

Ill - Protection des données a caractére personnel

60. Les autorités administratives sont soumises a un certain nombre
d'obligations en matiére de collecte, de traitement et de stockage des
données a caractére personnel concernant les personnes privées. Ces
obligations sont congues de maniére a établir un juste équilibre entre,
d'une part, la «liberté de recevoir ou de communiquer des informations
ou des idées sans qu'il puisse y avoir ingérence des autorités publiques
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et sans considération de frontieres» qui constitue pour chacun une
liberté fondamentale (liberté d'expression figurant a I'article 10 de la
Convention européenne des Droits de 'Homme), et le «droit au respect
de sa vie privée et familiale, [...] de son domicile et [...] de sa corres-
pondance» (droit a la vie privée, article 8 de la Convention), d'autre
part. Dix-sept Etats membres du Conseil de I'Europe se sont engagés,
en ratifiant la Convention du Conseil de I'Europe de 1981 relative a la
Protection des individus vis-a-vis du traitement automatique des don-
nées a caractere personnel (ETS 108), a adopter une législation qui
oblige les autorités administratives comme les opérateurs privés au
respect des principes établis dans les paragraphes qui suivent; la plupart
des autres Etats membres du Conseil de I'Europe respectent également
I'ensemble ou la grande majorité de ces principes.

60.1. Commentaire: Par «données a caractére personnel», on entend toute
information relative a une personne privée individuelle identifiable ou
identifiée. Dans de nombreux pays, I'image et la voix d'une personne pri-
vée sont considérées comme des données a caractére personnel et sont
protégées par la loi. Le «traitement automatisé» comprend les opérations
suivantes, si elles sont effectuées, en tout ou partie, par des moyens auto-
matisés: classement des données, exécution d'opérations logiques et/ou
arithmétiques sur ces données, ainsi que leur modification, effacement,
extraction ou diffusion.

60.2. Commentaire: Les autorités administratives dans leur ensemble (ce qui
peut inclure la police, le service de statistiques, les services de sécurité
sociale et de santé publique, les administrations fiscales et douanieres,
I'éducation, le cadastre, les administrations chargées d'activités de service
public tels que la distribution d'eau, de gaz ou d'électricité ou les transports,
les télécommunications, etc.) disposent d'une «connaissance» importante
des personnes privées a titre individuel. Elles disposent de données de nom-
breux types, susceptibles d'étre obtenues, pour la plupart, sur demande
des autorités administratives, mais dont certaines peuvent leur avoir été
fournies spontanément (& I'occasion d'une plainte déposée aupres des
services de police, par exemple). En raison de leur situation privilégiée, il
est de la plus haute importance que les autorités administratives soient
contraintes d'exercer leurs pouvoirs en conformité avec les principes indiqués
ci-aprés. Il est normalement d'usage que cette conformité fasse I'objet
d'un controéle exercé par une instance indépendante (voir infra, section E
«Sanctions et recours»).

60.3. Commentaire: Depuis la conclusion de la Convention 108 évoquée plus
haut, le probléme de la protection de données a vu son importance croitre.
Les services, publics ou non (banques, organismes de crédit, de sécurité
sociale, d'assistance sociale, de soins, d'assurance, etc.), ont de plus en
plus recours a des fichiers automatisés. Le besoin a été ressenti de préci-
ser, pour nombre de ces secteurs, les principes généraux inscrits dans la
Convention 108. Ceci est en cours, par le biais de recommandations du
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Conseil de I'Europe. Les recommandations suivantes ont été, a ce jour, adop-
tées par le Comité des Ministres: n° R (81) 1 relative a la réglementation
applicable aux banques de données médicales automatisées (23 jan-
vier 1981); n> R (83) 10 relative a la protection des données a caractere
personnel utilisées a des fins de recherche scientifique et de statistiques
(23 septembre 1983); n° R (85) 20 relative a la protection des données
a caractere personnel utilisées a des fins de marketing direct (25 octo-
bre 1985); n° R (86) 1 relative a la protection des données a caractere
personnel utilisées a des fins de sécurité sociale (23 janvier 1986);n° R (87)
15 visant a réglementer I'utilisation de données a caractére personnel
dans le secteur de la police (17 septembre 1987); n° R (89) 2 sur la
protection des données a caractere personnel utilisées a des fins d'emploi
(18 janvier 1989); n° R (90) 19 sur la protection des données a caractére
personnel utilisées a des fins de paiement et autres opérations connexes
(13 septembre 1990); n° R (91) 10 sur la communication a des tierces
personnes de données a caractére personnel détenues par des organismes
publics (9 septembre 1991); et n° R (95) 4 sur la protection des données
a caractere personnel dans le domaine des services de télécommunica-
tion, eu égard notamment aux services téléphoniques (7 février 1995).
D'autres recommandations sont en préparation dans les domaines des
données statistiques, des données médicales y compris les données géné-
tiques et des assurances. En outre, un groupe d'experts du Conseil de
I'Europe a été constitué en vue d'examiner les problémes de protection
des données soulevés par de nouvelles technologies, telles qu'Internet.

A — Collecte, utilisation et qualité des données

61. Les données a caractére personnel faisant I'objet d'un traitement
automatisé doivent étre:

(i
(i)

(iii)

(iv)
(v)

61.1.

obtenues et traitées loyalement et licitement;;

enregistrées pour des finalités déterminées et légitimes, et ne
pas étre utilisées de maniére incompatible avec ces finalités;

adéquates, pertinentes et non excessives par rapport aux fina-
lités pour lesquelles elles ont été enregistrées;

exactes et, si nécessaire, mises a jour;

conservées sous une forme permettant I'identification des per-
sonnes concernées (personnes privées) pendant une durée
n'excédant pas celle nécessaire aux finalités pour lesquelles
elles ont été enregistrées.

Commentaire conc. (i): La notion de collecte et traitement «loyal» et «licite»
des données a caractére personnel vise essentiellement a assurer aux per-
sonnes concernées par ces données a caractere personnel la possibilité
d'exercer les droits qui leur sont reconnus par l'article 8 de la Convention
STE 108 (voir D infra). L'interprétation pratique de ce principe, telle qu'elle
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61.2.

se trouve dans le droit interne en matiére de protection des données et
telle qu'elle est reflétée dans plusieurs recommandations du Conseil de
I'Europe a ce sujet, est la suivante.

Le terme «licite» signifie que I'objectif de cette collecte doit étre autorisé
par le droit interne (la collecte de données a des fins d'esclavage est, par
exemple, illicite).

Aux termes de 'article 5.a de la Convention STE 108, les données a carac-
tere personnel devront étre obtenues et traitées loyalement. Le rapport
explicatif concernant la Convention ne mentionne nullement le principe
de la loyauté. En particulier, I'exigence selon laquelle le traitement des
données doit étre transparent et prévisible pour la personne concernée
afin de lui permettre d'adapter sa réponse découle de ce principe. Cela
suppose que, d'une maniére générale, les données devront étre collectées
auprés de la personne concernée ou au moins que cette derniére en soit
informée. Le droit de la personne concernée a l'information auquel une
expression concréte a été donnée dans les projets de recommandation sur
les données médicales et les statistiques découle de cette exigence de
transparence liée au principe de la loyauté. Cette transparence est une
condition préalable nécessaire pour faciliter I'exercice du droit d'acces et
des droits qui en découlent. En outre, le principe de la loyauté suppose que
les données ne peuvent étre traitées contre la volonté de la personne
concernée (sauf, bien entendu, lorsque la personne concernée est partie a
des obligations légales ou contractuelles). Il suppose également que les
données ne peuvent étre collectées et traitées par des procédés dolosifs,
par exemple, en se présentant sous une fausse identité ou en donnant de
fausses informations au sujet du but du traitement. La collecte clandestine
de données a I'insu de la personne concernée (écoute téléphonique, pho-
tographie, etc.), la collecte sous la menace ou par le recours a la violence
(une méthode de collecte qui est en général contraire a la loi) vont éga-
lement & I'encontre du principe de la loyauté.

Commentaire conc. (ii): L objectif (licite) de la collecte et du traitement doit
étre bien déterminé, et déterminera lui-méme le type de données a recueillir
ainsi que les modalités de traitement, de classement, etc. La licéité du fichier
entier et de son traitement est ainsi reliée a I'objectif initial, qui ne peut
étre modifié en cours du processus, sauf si le nouvel objectif est compa-
tible avec I'objectif pour lequel les données ont été collectées.

B — Catégories particuliéres de données a caractere personnel
(«données sensibles »)

62. Les données a caractere personnel révélant I'origine raciale, les
opinions politiques, les convictions religieuses ou autres, ainsi que les
données a caractére personnel relatives a la santé ou a la vie sexuelle ou
aux condamnations pénales ne peuvent faire |'objet d'un traitement
automatisé, a moins que le droit interne ne prévoie des garanties appro-

priées.
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C — Sécurité des données

63. Des mesures de sécurité appropriées doivent étre prises afin de pro-
téger les données a caractére personnel enregistrées dans des fichiers
automatisés contre la destruction accidentelle ou non autorisée ou la
perte accidentelle, ainsi que contre |'accés, la modification ou la diffusion
non autorisés.

63.1.

Commentaire: Des mesures techniques (mise en ceuvre des techniques
informatiques les plus récentes) et organisationnelles (organisation du travail,
autorisations, accés aux sites, vérifications, etc.) sont nécessaires.

D - Droit d'accés et de rectification

64. Toute personne doit pouvoir:

0)

(ii)

(iii)

(iv)

64.1.

64.2.

connaitre I'existence d'un fichier automatisé de données a
caractére personnel, ses objectifs principaux, ainsi que l'iden-
tité et la résidence habituelle ou le principal établissement
du maitre du fichier;

obtenir, a intervalles raisonnables et sans délais ou frais exces-
sifs, la confirmation de |'existence ou non de données a
caractere personnel la concernant, ainsi que la communica-
tion de ces données sous une forme intelligible ;

obtenir la rectification de ces données a caractere personnel
ou leur effacement lorsqu'elles ont été traitées en violation
des dispositions de droit interne donnant effet aux principes
de base énoncés plus haut sous les points A et B;

disposer d'un recours s'il n'est pas donné suite a une demande
de confirmation ou communication, de rectification ou d'effa-
cement telle que définie sous les points (ii) et (iii) ci-dessus.

Commentaire conc. (i): Le «maitre du fichier» est la personne physique
ou morale, I'autorité publique, le service ou autre organisme qui est com-
pétent, selon le droit interne, pour décider quel sera I'objectif du fichier
automatisé, quelles catégories de données a caractére personnel devraient
étre enregistrées et quelles opérations devraient leur étre appliquées.

Commentaire conc. (ii-iv): Des restrictions a ces droits peuvent étre pré-
vues par la loi en matiere de fichiers utilisés a des fins de statistiques ou
de recherche scientifique lorsqu'il n'existe manifestement aucun risque
d'atteinte a la vie privée des personnes concernées (voir, pour plus de détails,
I'article 9 de la Convention 108).
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E — Sanctions et recours

65. |l doit exister des sanctions et recours appropriés visant les violations
des dispositions de droit interne qui donnent effet aux principes de base
pour la protection des données énoncés ci-dessus.

65.1. Commentaire: L'existence d'un organe de surveillance indépendant (souvent
appelé «commissaire chargé de la protection de données» ou désigné par
une dénomination similaire) correspond a I'esprit de la Convention 108 du
Conseil de I'Europe. Son indépendance tient a la fois au mode de dési-
gnation de son chef (souvent élu par le parlement) et a ses régles de
fonctionnement. Pour les Etats membres de I'Union européenne, la mise
en place d'un tel organe de surveillance indépendant est devenue obliga-
toire a la suite de I'adoption, le 24 octobre 1995, de la Directive relative
a la protection des personnes physiques a I'égard du traitement des données
a caractere personnel et a la libre circulation de ces données.
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Chapitre 5 — Contrdle de I'application effective des
principes matériels et procéduraux

66. Trois types de controle peuvent aboutir a un recours efficace
contre des actes administratifs pris en violation des principes matériels et
procéduraux énoncés aux chapitres 2, 3 et 4. Le premier, le contrdle
judiciaire, est un élément essentiel d'un Etat de droit respectueux des
droits de I'hnomme.

67. Le deuxiéme type de contréle, le controle interne par des autorités
administratives, tient, en pratique, une place importante. Il permet de
régler rapidement, a moindre colt ou sans frais et sans faire appel aux
tribunaux, des problémes entre une personne privée et les autorités
administratives.

68. Le contrdle de type médiateur tient également une place impor-
tante, car il permet d'exprimer un avis portant a la fois sur la |égalité
et I'opportunité du comportement des autorités, aidant ainsi a éviter des
problémes futurs entre les personnes privées et les autorités administra-
tives. Cet avis peut, en fait, servir de guide aux autorités administratives
dans le cadre de I'accomplissement de leurs taches.

68.1. Commentaire: La personne privée peut également recourir a d'autres
méthodes pour attaquer un acte administratif, par exemple demander a
son élu ou aux médias de se saisir de son cas. Cependant, ces méthodes
ne constituent pas un recours comparable a un contréle judiciaire, a un

contréle par I'autorité administrative ou a un controle extérieur de type
médiateur.

I - Controle judiciaire

A — Exigences essentielles quant au recours lui-méme

69. Les actes administratifs, et les omissions de prendre de tels actes,
sont susceptibles de contréle judiciaire portant sur leur légalité:

(i) devant un tribunal indépendant et impartial mis en place
par la loi;
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69.1.

69.2.

69.3.

69.4.

69.5.

(i) selon une procédure juste et de durée raisonnable;
(iii) comprenant une audience publique et équitable;

(iv) permettant un recours efficace.

Commentaire: En ce qui concerne «l|'omission de prendre de tels actes»
par des autorités administratives, la situation envisagée ici concerne le
cas ou — dans |'exercice d'un droit, d'une liberté ou d'un intérét individuel
— une personne privée est fondée a demander qu'un acte administratif
spécifique soit pris en sa faveur.

Commentaire: Le droit d'accés a la justice et a un procés équitable tel
qu'il est garanti par I'article 6 de la Convention européenne des Droits de
I'Homme est une caractéristique essentielle de toute société démocratique.
Certains domaines administratifs (les affaires dites «non justiciables» ou
«actes de gouvernement») échappent toutefois au contrdle judiciaire. Ils
concernent principalement les affaires étrangeres, la défense et les rela-
tions entre le parlement et I'exécutif. Mais les pratiques en la matiére
varient fortement d'un pays a |'autre.

Commentaire: L'exigence d'un contréle judiciaire portant au moins «sur
la 1égalité» de I'acte administratif signifie que ce recours peut, en fonc-
tion du droit interne et de la nature du cas, étre un véritable appel ou un
simple contrdle de légalité. Alors qu'un véritable appel comprend I'exa-
men des questions de faits et de droit, le controle de la légalité de I'acte
administratif se borne a vérifier si les autorités administratives disposaient
du pouvoir de prendre un acte de ce type (ou le droit de ne pas agir,
comme ce peut étre le cas) dans la situation telle qu'elle a été constatée.
Un tribunal dont la compétence se limite au controle de Iégalité ne peut,
en principe, substituer sa propre appréciation des questions de fait ou de
politique a celle des autorités administratives. Néanmoins, méme dans le
cas d'un simple contréle de légalité, le tribunal conserve la compétence
de décider si, a partir des faits ou preuves établis par les autorités admi-
nistratives, existait une justification juridique suffisante a la prise (ou
I'omission) de I'acte administratif qui fait I'objet du recours.

Commentaire: Le controle judiciaire d'actes administratifs pris par les
autorités administratives dans I'exercice de pouvoirs discrétionnaires est
nécessairement moins rigoureux que celui des actes correspondant a des
mesures obligatoires pour les autorités administratives. Il existe ainsi un
principe largement reconnu selon lequel une autorité administrative ne
peut étre judiciairement contrainte a exercer un pouvoir d'ordre pure-
ment discrétionnaire. Néanmoins, le contréle judiciaire sur I'exercice du
pouvoir discrétionnaire permet d'assurer que, lorsqu'une autorité admi-
nistrative exerce un pouvoir discrétionnaire, elle le fait dans le cadre des
limites et des objectifs qui sont les siens au regard de la loi.

Commentaire: En ce qui concerne le point de savoir qui peut attaquer un
acte administratif devant les tribunaux, il convient de remarquer que, au-dela
des destinataires individuels d'un acte administratif, toutes les personnes
dont les droits, libertés ou intéréts individuels sont susceptibles d'étre
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70.

71.

69.6.

69.7.

affectés par 'acte administratif, qu'il s'agisse d'une décision ou mesure
individuelle ou d'une mesure concernant les intéréts d'un grand nombre
de personnes, devraient pouvoir exercer un controle judiciaire portant sur
la légalité de cet acte.

Commentaire conc. (i): Les traditions constitutionnelles et les régimes
juridiques des différents Etats offrent diverses solutions quant a la nature
des tribunaux qui peuvent controler les actes administratifs. Selon la tradition
du droit civil, il s'agit essentiellement de tribunaux d'ordre administratif,
dont la compétence se limite aux affaires de droit administratif et ne
s'étend pas aux litiges d'ordre privé. Dans les pays de droit coutumier
(common law), le contrdle des actes administratifs est exercé, au sein des
tribunaux de droit commun, par des juges dont la compétence s'étend aux
affaires relevant du droit public ou privé. Cependant, les deux traditions
connaissent des tribunaux spécialisés instaurés par la loi, en dehors de
I'ordre des tribunaux administratifs ou de celui des tribunaux de droit
commun, et dont la compétence se limite spécifiquement a des domaines
particuliers tels que, par exemple, le bien-étre social, I'attribution ou le
refus de certains types de licences légales, I'attribution (ou le refus) de
brevets, ou la détermination d'indemnisations Iégales pour certains actes
administratifs (par exemple en cas d'expropriation). Si la composition ou
le fonctionnement de ces tribunaux ne remplit pas les exigences établies
dans ce manuel, leurs décisions doivent étre susceptibles d'appel devant
des tribunaux qui offrent ces garanties.

Commentaire conc. (iv): Un régime complet de recours judiciaires permet
au pouvoir judiciaire d'annuler les actes administratifs, de contraindre a la
prise de tels actes, et d'interdire ou de restreindre I'action administrative.
Il comprend aussi la réparation des conséquences de tels actes, incluant
les pouvoirs de contraindre les autorités administratives a accorder un
dédommagement ou une autre forme de réparation, ainsi que la compé-
tence a accorder une mesure conservatoire.

La décision du tribunal devrait:

70.1.

(i) énoncer les motifs sur lesquels elle se fonde;

(i) étre notifiée aux personnes concernées, accompagnée,
pour les décisions qui peuvent étre attaquées, de l'indication
des voies de recours ordinaires disponibles.

Commentaire conc. (i): Le tribunal peut remplir cette exigence en indiquant

simplement qu'il confirme la légalité des motifs indiqués par les autorités
administratives qui ont pris I'acte.

Le controle judiciaire :

(i) devrait étre accessible aux personnes concernées sans dis-
crimination fondée sur la nationalité ou le lieu de résidence ;

41



L'administration et les personnes privées

42

71.1.

71.2.

71.3.

71.4.

(i) devrait étre accessible méme a une personne concernée
qui ne dispose pas de moyens financiers suffisants;

(iii) devrait permettre I'audition de personnes concernées
lorsque celles-ci ont un intérét suffisant dans I'affaire.

Commentaire: Le droit d'accés a la justice et a un procés équitable devrait
non seulement exister en théorie, mais aussi étre assuré, en pratique, a
chacun, y compris aux personnes en situation économiquement faible.
C'est pourquoi l'assistance judiciaire, c'est-a-dire I'assistance financiére
et/ou juridique directe aux personnes qui entament une procédure
devant un tribunal, ne devrait pas étre considérée comme un acte de
charité a I'égard des personnes indigentes, mais comme une obligation
de la communauté dans son ensemble.

Commentaire conc. (ii): Lassistance judiciaire devant les tribunaux
devrait toujours inclure I'assistance d'un avocat que la personne assistée
devrait, dans la mesure du possible, pouvoir choisir librement. Le principe
fondamental est que le bénéficiaire de I'assistance judiciaire devrait avoir
droit a I'assistance d'une personne ayant les mémes qualifications qu'une
personne qui aurait été choisie par une partie n'ayant pas besoin de I'assistance
judiciaire. Cette idée d'égalité des armes entre les parties exige également que
I'avocat apportant son assistance soit convenablement rémunéré.

Commentaire conc. (ii): Lorsque I'on examine le point de savoir si une
personne a droit a I'assistance judiciaire, il convient de tenir compte des
ressources et obligations financiéres du demandeur, ainsi que du colt
prévisible du procés. L'assistance judiciaire peut ne couvrir qu'une partie
de ces frais et nécessiter une contribution financiére de la personne assistée.
Cette contribution ne devrait pas placer le demandeur en situation diffi-
cile, mais peut exiger qu'il emprunte (une fraction de) sa part des frais.
Cependant, pour donner quelques exemples, les conditions financiéres
ne devraient pas étre telles qu'elles contraignent un demandeur a vendre
son logement ou a hypothéquer ses revenus plusieurs années a I'avance.
Les limites de I'assistance judiciaire sont, dans une large mesure, fonction
des conditions économiques et des ressources budgétaires du pays, parce
que l'assistance judiciaire, contrairement a la consultation juridique (voir
supra), doit étre payée par I'Etat.

Commentaire conc. (ii): Méme lorsque les conditions relatives a la situa-
tion du demandeur sont remplies, I'assistance judiciaire peut étre refusée
a) lorsque le cas est manifestement mal fondé ou, de maniére générale,
lorsqu'il n'est pas raisonnable d'entamer un procés ou de présenter un
moyen de défense (la simple incertitude a propos de I'issue de I'affaire est
ici, bien entendu, insuffisante) et b) lorsque la nature du procés, en raison
de la modicité des sommes en jeu, de sa simplicité ou de I'aide qui peut
étre fournie par le tribunal, ne justifie pas I'attribution, par exemple, de
I'assistance d'un avocat.
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71.5. Commentaire conc. (ii): Lassistance judiciaire devrait également étre
octroyée dans le cas de procédures visant a la reconnaissance ou a I'exé-
cution d'une décision de justice rendue a I'étranger, et ceci indépendamment
de toute question de réciprocité.

71.6. Commentaire conc. (ii): Etablir un régime d'assistance judiciaire ne suffit
pas. Il est également impérativement nécessaire que les personnes suscep-
tibles de la recevoir soient informées de leurs droits en la matiere. Il est
donc important de diffuser ce genre d'information de maniére a ce qu'elle
soit connue du plus grand nombre de bénéficiaires potentiels possible.

71.7. Commentaire conc. (i) et (ii): En vue de permettre aux personnes étrangéres
en situation économiquement faible d'exercer leurs droits plus aisément,
il est demandé aux Etats membres du Conseil de I'Europe d'accorder aux
citoyens des autres Etats membres, ainsi qu'a toute personne résidant
habituellement sur leur territoire, en matiére d'assistance judiciaire, le
méme traitement que celui dont disposent leurs propres ressortissants.
Cette régle ne s'applique pas aux personnes morales; elle s'applique, en
revanche, aux personnes apatrides. Selon la définition de la «résidence
habituelle», les personnes résidant habituellement dans un Etat sans en
avoir regu I'autorisation officielle devraient également se voir accorder la
méme assistance judiciaire que les ressortissants de I'Etat en question.

71.8. Commentaire conc. (ii): Une décision de refus d'assistance judiciaire
devrait étre susceptible de contréle. Cela ne signifie pas qu'il doive y
avoir possibilité d'interjeter appel auprés d'un autre organe; la décision
peut étre reconsidérée par la méme autorité administrative.

72. Lorsqu'un contréle judiciaire concerne un grand nombre de per-
sonnes privées, le tribunal peut, si la loi I'autorise et sous réserve du
respect des droits et intéréts des personnes concernées, prendre diverses
mesures en vue de rationaliser la procédure (qui devient ainsi une
«procédure collective »), telles que de demander aux personnes privées
ayant des intéréts communs de choisir un ou plusieurs représentants
communs, d'entendre et de juger des affaires types et de procéder a la
notification des ordonnances ou décisions par voie d'annonce publique.

B — Mesure conservatoire

73. Lorsqu'un acte administratif est attaqué, le demandeur a le droit de
solliciter de la part du tribunal une mesure conservatoire. Le tribunal
peut accorder une telle mesure lorsque les intéréts de la personne privée pour
I'obtenir I'emportent sur I'intérét public et les intéréts des tiers concer-
nés. Cela peut étre le cas lorsque I'acte administratif attaqué causera
(ou est susceptible de causer) a la personne privée des dommages
importants qui seront irréparables ou difficiles a réparer si cette der-
niére obtient gain de cause.
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73.1.

73.2.

Commentaire: La mesure conservatoire est un des moyens les plus
importants par lequel, en faveur de la personne privée, I'efficacité des
recours contre |'action administrative peut étre assurée. Dans les juridic-
tions de quelques Etats, un certain degré de protection provisoire est
automatiquement assuré lorsqu'une procédure en appel est entamée
devant un tribunal de I'ordre administratif en raison de la régle selon
laquelle un tel appel a un effet suspensif vis-a-vis de I'acte administratif
attaqué. Dans d'autres cas, il faut demander que cet effet suspensif soit
accordé sous forme d'une ordonnance distincte de la part du tribunal d'ap-
pel. Méme dans les régimes judiciaires les plus efficaces, la complexité de
nombreuses affaires entraine un certain retard avant que I'affaire puisse
étre entendue et qu'un jugement sur le fond soit rendu. De ce fait, aucun
régime de recours efficace ne serait complet sans la possibilité, pour le
requérant, de demander des mesures conservatoires sous forme de sus-
pension de |'acte administratif ou d'une ordonnance de sursis a exécu-
tion jusqu'a ce que I'audition ait eu lieu et que la décision quant au fond
soit rendue. La mesure conservatoire n'est pas simplement un accessoire
auxiliaire souhaitable du régime de recours contre les actes administratifs;
elle en est un élément essentiel.

Commentaire: Une mesure conservatoire peut aussi étre accordée contre
des actes réglementaires dans les régimes juridiques ol de tels actes peu-
vent directement étre attaqués devant un tribunal. Cependant, dans les
Etats ou les actes réglementaires ne peuvent étre directement annulés ou
modifiés, la validité de tels actes administratifs ne peut étre contestée
qu'incidemment, lors d'un procés intenté contre une mesure d'applica-
tion individuelle. Dans de tels cas, une demande de mesure conservatoire
contre les effets de I'acte réglementaire serait inutile.

74. Le droit interne peut exiger que la requéte principale soit admissible
et fondée prima facie.

74.1.

Commentaire: Le droit interne peut aussi imposer d'autres conditions
moins rigoureuses au demandeur.

75. L'ordonnance du tribunal accordant la mesure conservatoire peut:
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75.1.

75.2.

(i) suspendre I'exécution de I'acte administratif; ou

(i) rétablir la situation réelle et juridique qui existerait en
I'absence de I'acte administratif; ou

(iii) imposer des contraintes appropriées aux autorités admi-
nistratives.

Commentaire conc. (i) et (ii): La suspension de I'exécution et le rétablisse-
ment de la situation peuvent étre ordonnés en totalité ou partiellement.

Commentaire: Les mesures conservatoires sont accordées pour la durée
que le tribunal considére appropriée. Elles peuvent étre soumises a cer-
taines conditions. Elles peuvent faire I'objet d'une révision.
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75.3. Commentaire: Les mesures conservatoires ne préjugent en rien de la déci-
sion que prendra le tribunal saisi de la contestation de I'acte administratif.

76. La procédure pour obtenir une mesure conservatoire devra étre
rapide et accessible aux personnes concernées. En cas d'urgence, le
tribunal peut accorder une mesure conservatoire sans entendre des
tierces personnes concernées, qui, dans ce cas, disposent du droit a un
nouvel examen et d'une audition devant avoir lieu a bref délai.

76.1. Commentaire: La question de mesure conservatoire se pose dans les cas
ou un acte administratif est immédiatement exécutoire. Toute requéte
visant a reporter, a restreindre ou a modifier son exécution vis-a-vis d'une
personne privée doit donc étre examinée rapidement. Ceci implique qu'il
puisse étre nécessaire de raccourcir considérablement les délais procéduraux
ordinaires, et que I'on puisse également se dispenser d'auditions. La pro-
cédure doit cependant demeurer contradictoire, I'objectif étant d'arbitrer,
méme a titre provisoire, entre les différents intéréts. Elle devrait faire
intervenir le requérant et un représentant des autorités administratives
ainsi que le destinataire de I'acte lorsqu'il n'est pas le requérant lui-méme.
Les tiers concernés ont la possibilité de présenter leur point de vue, mais
il n"est pas indispensable de les convoquer. Lorsque |'urgence rend
impossible I'organisation d'une telle audition contradictoire, un nouvel
examen soumis a une procédure contradictoire aura lieu a bref délai sur
requéte de |'une des personnes intéressées devant étre entendue dans
une procédure contradictoire.

76.2. Commentaire: En fonction du droit interne, la demande de mesures
conservatoires peut devoir étre déposée aupres du tribunal saisi de la
requéte attaquant I'acte administratif en question, ou auprés d'un autre
tribunal.

76.3. Commentaire: Une demande d'une mesure conservatoire peut méme étre
déposée avant le recours contre I'acte administratif devant un tribunal,
lorsqu'un controle administratif interne dépourvu d'effet suspensif est
pendant et qu'il y a urgence.

76.4. Commentaire: La décision du tribunal accordant ou non une mesure
conservatoire doit étre clairement motivée. Mais la motivation peut étre
résumée compte tenu de |'urgence et du caractére conservatoire de cette
décision.

Il - Contréle interne aupres des autorités administratives

77. En dehors du contrble judiciaire, la législation nationale peut
également autoriser ou exiger qu'un appel a l'encontre d'un acte
administratif soit introduit aupres des autorités administratives. L'auto-
rité administrative compétente pour le contréle peut étre celle qui a
pris |'acte administratif en question, ou une autorité supérieure ou une
autorité d'appel spécifique.
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77 1.

77.2.

77.3.

77.4.

Commentaires: Plus les pouvoirs des tribunaux pour contrdler des actes
administratifs sont limités, plus le contréle par des autorités administra-
tives est important. Lorsque les tribunaux ne sont pas habilités, par
exemple, a connaitre du fond d'une affaire ou a remplacer le pouvoir dis-
crétionnaire exercé par I'autorité administrative par leur propre pouvoir
discrétionnaire, il appartient a I'administration elle-méme de remédier
aux problémes qui pourraient se poser a cet égard. Le législateur voudra
peut-étre préférer réserver ce pouvoir discrétionnaire en matiére de
contrdle interne a des hautes autorités administratives compte tenu, en
particulier, du controle démocratique auquel sont soumises les autorités
administratives. En outre, un appel devant une autorité administrative
peut présenter des avantages sur la plan de la rapidité, des colts et de la
simplicité par rapport a un contréle judiciaire.

Commentaire: Dans certains pays, le fait que I'acte ait fait I'objet d'une
réclamation administrative constitue une condition préalable a la soumis-
sion de I'affaire a un tribunal. Ce n'est qu'apres qu'une telle réclamation
a été déposée et que le délai de réponse de I'administration s'est écoulé
qu'une procédure visant a contréler la 1égalité de I'acte peut étre enta-
mée devant un tribunal administratif. Dans d'autres pays, c'est, au contraire,
le contréle administratif interne qui doit étre interrompu jusqu’a ce que le
controle judiciaire soit achevé. Mais, dans tous les cas, I'existence de la
possibilité d'un contréle administratif ne doit pas faire obstacle au droit
d'exercer un contrdle judiciaire.

Commentaire: Les normes énoncées aux chapitres 2 et 3 de ce manuel
s'appliquent aussi au contréle par des autorités administratives. En fait,
une demande pour contréle interne peut étre considérée comme un type
particulier de démarche au sens du paragraphe 33. Lorsque les principes
procéduraux figurant au chapitre 3 ont été respectés lors de la prise de
I'acte administratif attaqué, les procédures relatives a I'appel peuvent
étre restreintes, pourvu que le requérant ne soit pas, de ce fait, injuste-
ment désavantagé.

Commentaire: Dans le cas d'un appel a I'encontre d'une sanction admi-
nistrative, la décision administrative (I'acte) prise en appel ne devrait pas
étre moins favorable (reformatio in pejus) a la personne concernée que
I'acte administratif initial contre lequel portait I'appel.

Ill - Contréle extérieur de type médiateur

78. En plus du contréle judiciaire, il devrait y avoir une institution
externe de type médiateur composée d'une ou de plusieurs personnes:
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(i) indépendantes;
(i) de préférence élues par le parlement;

(iii) ayant pour fonction de protéger les droits et libertés des
personnes privées et de contrbler la légalité et I'équité des
actes administratifs ;



Chaptre 5 — Controle de I'application effective

78.1.

78.2.

78.3.

78.4.

(iv) disposant du droit d'accés aux dossiers des autorités
administratives;

(v) pouvant agir selon des procédures simples;

(vi) investies du pouvoir d'entreprendre des enquétes et
d'exprimer des avis, et de présenter des recommandations
administratives ou législatives.

Commentaire: Linstitution du médiateur parlementaire repose essentiellement
sur la notion de protection des droits des individus et sur la nécessité d'un
contréle juridique des personnes chargées d'exercer la puissance
publique. L'idée de médiateur s'est répandue dans de nombreux pays sur
I'ensemble du globe. L'expérience de cette institution a montré que les
avis des médiateurs influencent non seulement des cas individuels dans
lesquels un citoyen conteste un acte administratif ou se plaint du comportement
d'un fonctionnaire, mais peuvent aussi constituer un facteur important
de I'évolution des principes généraux et des regles qui régissent le fonctionne-
ment de I'administration et le comportement des employés publics.

Commentaire conc. (i) et (ii): Un médiateur doit étre indépendant des
pouvoirs politiques et de ceux qui exercent le pouvoir exécutif, et doit,
autant que possible, agir indépendamment de I'organe qui lui a accordé
ses pouvoirs. Il est important que les médiateurs ne soient nommés qu'en
raison de leurs qualités personnelles et sans tenir compte de leurs opinions
politiques. La confiance accordée par le public au médiateur dépend de
sa liberté et de son indépendance non seulement théorique, mais aussi
pratique. Un médiateur élu par le parlement peut contribuer au renforce-
ment du contrdle parlementaire.

Commentaire conc. (iii): La fonction d'un médiateur comporte, entre
autres, I'autorisation de recevoir et d'examiner des plaintes individuelles
concernant de prétendues erreurs ou autres carences de la part des auto-
rités administratives en vue d'améliorer la protection de la personne
concernée dans ses relations avec ces autorités. Dans le cadre de leur
compétence générale a controler la légalité et I'équité des actes adminis-
tratifs, les médiateurs devraient étre autorisés & accorder une attention
particuliére aux droits de I'homme et aux libertés fondamentales dans le
fonctionnement de I'administration.

Commentaire conc. (iv) et (v): Leur fonction consistant a compléter I'action
des institutions juridiques classiques et a examiner des requétes indivi-
duelles, les médiateurs devraient intervenir selon des procédures simples,
par exemple en menant des enquétes et en obtenant les informations
qu'ils estiment nécessaires. Il est important que les médiateurs aient accés
aux proces-verbaux et autres documents de toute autorité administrative et que
les autorités relevant de leur contréle soient tenues de leur fournir des
informations et observations a leur demande. Le médiateur peut également
avoir le droit d'assister aux délibérations d'une autorité administrative.
Les contrdles doivent étre d'une qualité exceptionnelle, et exécutés de
maniére a ce que cette institution gagne le respect et la confiance du
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78.5.

grand public et du gouvernement, ainsi que du parlement. Ceci est
important si I'on veut que la voix du médiateur soit entendue. Il est égale-
ment important que les enquétes et les déclarations du médiateur visant
a promouvoir une application correcte et uniforme des lois et autres
régles statuaires soient aisément accessibles aux fonctionnaires et autres
personnes et organismes intéressés par le biais de la publication de rapports.

Commentaire conc. (vi): Le médiateur devrait disposer du droit de procéder
a des enquétes et d'exprimer des avis, en particulier lorsqu'il est question
de droits de I'homme, sur la maniére dont les autorités ont traité une
affaire et d'indiquer comment, a ses yeux, I'affaire aurait di é&tre menée.
De nombreux médiateurs sont autorisés a mener des enquétes de leur
propre initiative. Un médiateur devrait également disposer du pouvoir
d'émettre des recommandations visant a promouvoir |'application correcte
et uniforme de la législation et de recommander des modifications de
régles statuaires pertinentes, ou toute autre mesure permettant de recti-
fier une situation d'une maniére ou d'une autre. Une caractéristique
générale de cette institution est que les décisions des médiateurs ne sont
pas directement applicables, et que les médiateurs n'ont aucun droit a
ordonner a une autorité d'agir d'une maniére donnée. Afin que les média-
teurs puissent exercer efficacement leurs responsabilités, ils devraient
étre investis de pouvoirs statutaires leur permettant d'établir les faits réels
de I'affaire dont ils sont saisis.



Chapitre 6 — Responsabilité publique et réparation

I - Responsabilité publique

79. Laréparation des dommages causés par un acte administratif, ou
par I'omission de prendre un tel acte, doit étre assurée:

79.1.

79.2.

79.3.

79.4.

(i) s'il y a, de la part des autorités administratives, un man-
quement a la conduite a laquelle, selon le droit, la personne
lésée peut raisonnablement s'attendre (ce manquement est
présumé en cas de violation d'une norme juridique établie);
ou

(i) si un acte administratif cause un dommage exceptionnel
a une personne privée ou a un groupe de personnes privées
et s'il est manifestement injuste que cette personne privée
ou ce groupe de personnes privées subissent seuls les effets
défavorables de cet acte.

Commentaire: Le terme «réparation» employé ici est le terme juridique
générique pour désigner toutes sortes de dédommagement. La réparation
peut prendre diverses formes, parmi lesquelles la compensation (paiement
d'une somme d'argent ou attribution d'un autre avantage afin de com-
penser un dommage subi ne pouvant étre directement réparé) et la resti-
tution (recouvrement du bien original ou restauration d'une personne dans
ses droits) — voir infra, Il: «Réparation».

Commentaire: Le «dommage» pour lequel la réparation doit étre assurée
peut étre d'ordre matériel ou financier, tandis que la réparation pour
préjudice moral n'est pas accordée dans la plupart des pays.

Commentaire : L'affirmation selon laquelle le dommage doit étre «causé»
par un acte administratif établit la nécessité d'un lien de causalité entre
I'acte pris par des autorités administratives et le dommage.

Commentaire: Dans certains pays, les autorités administratives seront
dégagées de leur responsabilité en cas de force majeure. La force majeure,
dont on peut citer comme exemple les phénoménes atmosphériques, est
caractérisée par le fait que, dans la mesure ou la cause du dommage ne
peut étre attribuée aux autorités administratives, la survenance réelle de
I'acte causant le dommage est normalement imprévisible, et ses consé-
quences sont inévitables. Il n'est pas possible, dans ce cas, de parler d'actes
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79.5.

79.6.

79.7.

79.8.

79.9.

des autorités administratives dont la causalité justifierait d'attribuer la
responsabilité du dommage engendré aux autorités administratives.

Commentaire: Dans certains cas, le lien de causalité peut, du point de
vue juridique, étre rompu par l'intervention d'un tiers. Si, par exemple,
une telle intervention empéche I'organe administratif de prendre I'acte
requis, cela dégage les autorités administratives de toute responsabilité.

Commentaire: Une difficulté particuliére liée au concept d' «actes adminis-
tratifs» peut apparaitre lorsque le dommage est causé par un fonctionnaire
agissant officiellement dans le cadre de ses fonctions, mais agissant en
fait dans son propre intérét; il faut alors déterminer les criteres définissant
ce que I'on appelle, dans certains régimes juridiques, une «faute personnelle
détachable» et une «faute de service». Lorsque I'apparence d'activité
normale d'une autorité administrative est suffisante pour induire en erreur
des personnes attentives et raisonnables, la responsabilité publique peut
étre engagée, méme si cette apparence se révéle par la suite inexacte.
Cette conséquence est basée sur le fait que I'apparence est constituée
par des facteurs objectivement liés a I'administration publique ou a une
fonction publique. Ainsi, dans certaines situations, la responsabilité peut
étre engagée si, dans un cas donné, la qualité d'un fonctionnaire et les
circonstances de son action sont de nature suffisante pour induire en
erreur la personne Iésée, tout au moins s'il y a eu absence de contrdle au
nom de I'administration.

Commentaire: Des régimes particuliers de responsabilité peuvent exister
dans le cadre du fonctionnement interne des forces armées, ainsi que
dans les domaines des services postaux et de télécommunications, de
transports et des autres activités qui, dans certains régimes juridiques,
sont régis par un statut spécial de «service public». Cela ne signifie pas,
cependant, qu'il puisse y avoir totale absence de toute responsabilité
publique dans ces domaines.

Commentaire: L'expression «doit étre assurée» indique que |'objectif
primordial de la responsabilité publique n'est pas d'établir une responsabi-
lité théorique, mais de s'assurer que la victime recoive effectivement
réparation. Ainsi, un organisme public peut étre amené a payer pour des
dommages causés par un autre. De plus, le Conseil de I'Europe appelle
les Etats a «examiner I'opportunité de mettre en place dans leur ordre
interne, en cas de besoin, des dispositifs propres a éviter que I'insuffisance
des moyens financiers du pouvoir public responsable du dommage ne soit
une cause d'inexécution des obligations dans le domaine de la responsa-
bilité publique».

Commentaire conc. (i): Les normes de conduite dont on est raisonnable-
ment en droit d"attendre le respect de la part des autorités administratives
dépendent de leurs taches et des moyens a leur disposition. Les autorités
administratives sont des instruments auxquels la nation confie des fonctions
pour lesquelles elles se voient attribuer des moyens. Les autorités admi-
nistratives doivent de ce fait étre en mesure d'exécuter certaines taches
et de fournir un certain nombre de services a la communauté, la définition,
la portée et la nature de ces activités étant établies par des regles juridiques.
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79.10.

79.11.

79.12.

Lorsqu’une autorité administrative ne respecte pas une obligation prévue
par les régles juridiques et que cela cause un dommage a des citoyens,
ces derniers devraient pouvoir obtenir réparation de la part de I'autorité
administrative en question, indépendamment de toute responsabilité
personnelle des agents ou fonctionnaires qui sont a I'origine du dommage.

Commentaire conc. (i): La présomption soulevée dans le cadre de ce
principe est réfutable, et I'autorité administrative en question ne sera pas
déclarée responsable si elle peut démontrer que cette violation de la regle
n'équivaut pas a une absence de conformité a la norme de conduite
qu'elle était tenue d'observer. Dans le méme temps, cette présomption
accroit la protection de la victime, qui n'est pas obligée d'étudier la
conduite du département administratif responsable de I'acte ayant causé
le dommage mais doit simplement prouver que les autorités administra-
tives dans leur ensemble n'ont pas pu produire la situation matérielle
prescrite par une régle juridique. Une application de ce principe est, dans
de nombreux Etats, la présomption de responsabilité en cas de défaillance
technique d'un équipement utilisé par les autorités administratives. A
titre d'exemple, on peut mentionner le cas de défaillance technique de
feux de signalisation. Un requérant devrait pouvoir obtenir réparation,
méme s'il est impossible d'établir une faute de la part d'un fonctionnaire.

Commentaire conc. (i): Mais la responsabilité publique n'est pas engagée
dans chaque cas de violation d'un principe juridique ou d'une régle juri-
dique, puisque a) il doit s'agir d'un principe ou d'une régle concernant un
droit, une liberté ou un intérét de la personne lésée et b) il doit y avoir
dommage. Cela signifie que ni la violation d'une régle concernant I'orga-
nisation interne d'une administration et n'affectant pas, directement ou
indirectement, un droit ou un intérét d'une personne privée, nila violation
d'une régle concernant les droits d'une personne privée mais n'entrainant
dans les faits aucun dommage ne sont susceptibles d'engager la respon-
sabilité publique au sens ou elle est ici entendue. Ceci ne devrait pas
empécher d'engager une responsabilité de type différent, la responsabilité
disciplinaire ou pénale, par exemple.

Commentaire conc. (ii): Il peut étre porté atteinte aux droits et intéréts
légitimes d'une personne et un dommage peut lui étre causé non seule-
ment lorsqu'une autorité administrative ne se conduit pas de la maniere
prévue, mais aussi, dans certains cas, lorsqu’elle agit de fagon correcte et
ne peut pas étre accusée d'avoir manqué a ses obligations. De tels dom-
mages sont la conséquence d'un risque inhérent a toute activité sociale,
et des critéres doivent étre établis pour déterminer les cas dans lesquels
le dommage devrait étre supporté par la personne lésée, et ceux dans
lesquels, en revanche, il devrait relever de la responsabilité de la commu-
nauté. Un principe généralement admis de solidarité sociale veut que les
personnes acceptent un certain nombre de désagréments et de dommages
au titre des conséquences normales de la vie en société, lorsqu'ils ne sont
pas excessivement importants ou sérieux et qu'ils touchent la population
dans son ensemble. Inversement, il semble injuste d'exiger de la personne
lésée de subir des dommages auxquels les qualifications susvisées ne
s'appliquent pas, et qui constituent une charge excessive pour une personne
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donnée eu égard au principe d'égalité du partage des conséquences des
obligations publiques. Pour ces raisons, méme si les conditions énoncées
dans le paragraphe 79 (i) ne sont pas remplies, en d'autres termes méme
si I'administration n'a pas manqué aux normes de conduite que I'on est
raisonnablement en droit d'attendre de sa part, le Conseil de I'Europe
attend des Etats qu'ils incorporent dans leur droit interne des regles
accordant réparation a la victime dés lors qu'il serait manifestement
injuste que la personne lésée subisse seule le dommage. Afin d'aider a
qualifier le caractére injuste du dommage, ce principe énumere des
conditions cumulatives.

79.13.Commentaire: Enfin, il conviendrait de noter que I'existence, dans ce

manuel traitant des principes de droit administratif, d'un chapitre sur la
responsabilité publique ne signifie nullement qu'il doive exister un régime
distinct de responsabilité publique par rapport a la responsabilité
contractuelle et a la responsabilité pour faute prévues par le droit privé.
Dans certains Etats, les autorités administratives (et autres pouvoirs
publics) sont responsables selon les mémes régles que celles s'appliquant
aux personnes privées, tandis que dans d'autres Etats elles font I'objet
d'un régime de responsabilité distinct, parce que I'on estime que ce
domaine exige des principes spécifiques afin de tenir compte de la nature
particuliere des activités administratives accomplies dans I'intérét général.
Ce point est souvent, mais pas toujours, lié a I'existence ou non de tribunaux
spécialisés pour I'examen des litiges impliquant des autorités administratives
(voir supra, chapitre 5).

80. Le principe de responsabilité peut étre, dans le cas de dommages
causés par des actes administratifs légaux (voir supra paragraphe 79 (ii)),
limité a certaines catégories d'actes.

80.1. Commentaire: Lorsque la recommandation correspondante du Conseil

de I'Europe a été établie en 1984, il a été considéré que «compte tenu du
fait que les principes relatifs a la réparation des dommages causés par des
actes licites peuvent entrainer des changements importants dans la législa-
tion et dans la pratique de certains Etats, [...] la possibilité d'une application
limitée [du principe de responsabilité pour les actes légaux] dans les sys-
témes nationaux est prévue, sans préjudice d'une extension graduelle».

Il - Réparation

81.
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La réparation sur le fondement de la responsabilité publique:

(i) ne doit pas dépendre de I'existence d'une réclamation
administrative ou d'une tentative préalable de poursuivre
en justice I'agent responsable;

(ii) doit étre payée intégralement si I'acte administratif était
illégal, et partiellement s'il était légal;
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81.2.

81.3.

81.4.

(ii) peut ne pas étre due, ou étre seulement partiellement
due, si la victime est en partie responsable du dommage;

(iv) est payable quelle que soit la nationalité de la personne;

(v) doit étre décidée et payée directement et sans retard
excessif.

. Commentaire conc. (i): Les systémes administratifs de conciliation interve-

nant antérieurement a une procédure judiciaire peuvent surtout présenter
un avantage dans la mesure ou ils facilitent, dans certains cas, le réglement
amiable, mais peuvent également avoir I'inconvénient d'alourdir la procé-
dure ou de décourager les personnes mal informées d'exercer leurs droits
légitimes. Il est donc demandé que, lorsque des procédures de conciliation
sont prévues par la loi, elles soient congues et mises en ceuvre de maniére
a ce qu'elles ne compromettent pas la possibilité d'intenter une action en
justice, dans la mesure ou cette derniére constitue, pour une victime, le
principal moyen d'obtenir réparation.

Commentaire conc. (i): Dans les cas ou le fonctionnaire ou la personne
qui a causé le dommage peut étre identifié, certains régimes juridiques
permettent a la victime de réclamer réparation a I'autorité administrative
qui emploie ce fonctionnaire, au fonctionnaire lui-méme, ou aux deux
simultanément. Dans d'autres régimes, la réclamation doit toujours étre
présentée a I'encontre de I'autorité administrative, qui peut alors entamer
elle-méme une action contre le fonctionnaire ou I'agent qui a causé le
dommage. Le Conseil de I'Europe recommande une solution de compro-
mis, établissant que les Etats ne devraient pas géner la victime dans
I'exercice de son droit a attaquer directement I'autorité administrative
responsable ou tenue de réparer le dommage, laissant ainsi a la victime le
choix dans les pays ou une action directe peut étre intentée contre le
fonctionnaire en question. Si le dommage est issu d'un acte légal, I'autorité
administrative ne serait pas fondée a intenter une action a I'encontre du
fonctionnaire qui a causé le dommage.

Commentaire conc. (ii): Cette disposition établit le principe selon lequel
la réparation doit étre intégrale, ce qui signifie que la victime doit obtenir
réparation de I'ensemble des dommages causés par un acte injustifié sus-
ceptibles d'étre évalués en termes financiers, et obtenir une compensation
convenable dans les autres cas. Cependant, il appartient au droit interne de
déterminer les types de dommages, et la nature et la forme de la réparation.
Dans la plupart des systemes juridiques, cependant, la réparation couvre
a la fois le dommage matériel immédiat (damnum emergens) et les pertes
induites (lucrum cessans).

Commentaire conc. (ii): Dans les circonstances évoquées au paragraphe
79 (i), au regard des caractéristiques des actes des autorités administratives
entrainant des dommages et compte tenu du fondement de I'obligation
de réparation, la personne Iésée est susceptible de supporter une part du
dommage. En fait, dans la mesure oU cette disposition mentionne spéci-
fiquement les cas dans lesquels il serait manifestement injuste, pour la

53



L'administration et les personnes privées

54

81.5.

81.6.

81.7.

personne lésée, de supporter «seule» le dommage, il s'ensuit qu'il peut
étre juste d'accorder une réparation équitable plutét que compléte. Le
montant de cette réparation doit étre fixé a la lumiére de tous les facteurs
utilisés dans ce type de cas pour établir le degré de responsabilité des
autorités administratives et, par conséquent, le droit qui en résulte pour
la personne lésée.

Commentaire conc. (jii): La victime est en partie responsable du dommage
si elle y a contribué par sa propre faute, ou parce qu'elle s'est abstenue
d'utiliser certains recours juridiques. Il en va de méme si une personne
dont la victime est responsable selon le droit interne (par exemple, un
agent ou un mineur), a contribué au dommage. Il reviendra au tribunal de
déterminer, dans un cas donné, la contribution de la victime au dommage
en vue d'évaluer la réparation ou, le cas échéant, de la refuser.

Commentaire conc. (v): La décision finale (acte administratif) reconnaissant
le droit de la victime a recevoir réparation n'entraine pas toujours une
réparation effective immédiate. Sur le plan de la procédure, I'application
des décisions s'effectue, en ce domaine, selon I'un des régimes suivants:
a) la décision peut étre exécutée aussitot et constitue un titre suffisant
pour obtenir réparation; ou b) la décision ne peut pas étre exécutée
immédiatement et une procédure particuliere est prévue afin d'obtenir
une réparation effective. En principe, le premier régime permet une répa-
ration rapide. Néanmoins, il a semblé utile de poser le principe général
selon lequel I'application des décisions devrait, en ce domaine, intervenir
au plus vite. Dans le cas du second régime, la procédure d'exécution
devrait étre facilement accessible et rapide.

Commentaire conc. (v): Cependant, il peut y avoir des obstacles juridiques
ou pratiques a obtenir effectivement réparation. L'un d'entre eux tient
aux régles budgétaires strictes de I'Etat ou des autres organismes publics
susceptibles d'empécher la mise a disposition des fonds nécessaires au
respect de la décision (a I'exécution de |'acte administratif). Un autre obs-
tacle potentiel est lié a I'inertie des fonctionnaires. Un troisieme tient a
I'interdiction, dans certains Etats, d'exécution forcée a I'égard des autorités
administratives. Le Conseil de I'Europe ne décrit pas de mesures spécifiques
permettant de surmonter ce genre d'obstacles; il recommande aux Etats
d'adopter des mesures budgétaires, ou autres, qui soient appropriées.
Dans certains Etats, par exemple, les régles budgétaires prévoient des
ordonnances de paiement et, si besoin est, I'inscription automatique des
sommes dues a la victime au budget de I'année suivante. Pour remédier
a l'inertie des fonctionnaires de I'administration ou a toute entrave de leur
part, certains régimes prévoient la possibilité d’engager la responsabilité
personnelle des agents concernés.



Annexe 1: Jurisprudence de la Cour européenne
des Droits de 'Homme






Avertissement

La présente annexe contient une sélection des arréts de la Cour
européenne des Droits de I'Homme. Ceux-ci ont été choisis dans le
but d'illustrer les principes élaborés dans ce manuel.

Le résumé des arréts sélectionnés retient les parties des juge-
ments pertinents au regard du manuel. Les nombres indiqués entre
parenthéses renvoient aux paragraphes des arréts contenant I'élé-
ment résumé.

Aucune partie de la présente annexe ne lie la Cour de quelque
fagon que ce soit.
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Index | — Principes de droit administratif

A - Principes matériels

Légalité

Winterwerp c. les Pays-Bas; X. c. le Royaume-Uni; Malone c. le Royaume-Uni;
Ashingdane c. le Royaume-Uni; Gillow c. le Royaume-Uni; Bozano c. la France;
Leander c. la Suéde; Olsson n° 1 c. la Suéde ; Hakansson et Sturesson c. la Suéde;
Groppera Radio AG et autres c. la Suisse ; Autronic AG c. la Suisse ; Fredin n° 1
c. la Suéde; Margareta et Roger Andersson c. la Suéde; Hentrich c. la France;
A. c. la France

Egalité devant la loi

Gillow c. le Royaume-Uni; Fredin n° 1 c. la Suéde ; Moustaquim c. la Belgique;
Pine Valley Development Ltd et autres c. I'lrlande ; Schuler-Zgraggen c. I'Autriche

Proportionnalité

X. c. le Royaume-Uni; Sporrong et Lénnroth c. la Suede ; Malone c. le Royaume-
Uni; van Marle et autres c. les Pays-Bas; AGOSI c. le Royaume-Uni; Gillow c.
le Royaume-Uni; Leander c. la Suéde; Erkner & Hofauer et Poiss c. |'Autriche;
Olsson n° 1 c. la Suéde; Berrehab c. les Pays-Bas; Tre Traktorer Aktiebolag c. la
Suede; Gaskin c. le Royaume-Uni; Allan Jacobsson c. la Suéde; Hakansson et
Sturesson c. la Suéde ; Powell et Rayner c. le Royaume-Uni; Groppera Radio AG et
autres c. la Suisse ; Autronic AG c. la Suisse ; Fredin n° 1 c. la Suéde ; Moustaquim
c. la Belgique ; Wiesinger c. I'Autriche ; Pine Valley Development Ltd et autres c.
I'Irlande ; Margareta et Roger Andersson c. la Suéde; Beldjoudi c. la France;
Funke, Crémieux et Miailhe c. la France; Fayed c. le Royaume-Uni; Hentrich c.
la France ; Katte Klitsche de la Grange c. I'ltalie;; Stran Greek Refineries et Stratis
Andreadis c. la Grece ; Lopez Ostra c. I'Espagne ; Gasus Dosier- und Fordertechnik
GmbH c. les Pays-Bas; Air Canada c. le Royaume-Uni

Objectivité et impartialité
Winterwerp c. les Pays-Bas; X. c. le Royaume-Uni; Ashingdane c. le Royaume-Uni;
AGOSI c. le Royaume-Uni; Gillow c. le Royaume-Uni; H. c. le Royaume-Uni; Cruz

Varas c. la Suéde; Vilvarajah et autres c. le Royaume-Uni; Schuler-Zgraggen c.
I'Autriche

1. Principes tels qu'exposés dans le corps du manuel.
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Transparence

Leander c. la Suede; Gaskin c. le Royaume-Uni
Principes procéduraux

Droit d'étre entendu

Winterwerp c. les Pays-Bas; W., B. et R. c. le Royaume-Uni

Devoir de prendre une décision dans un délai raisonnable

Sporrong et Lonnroth c. la Suéde; Erkner & Hofauer et Poiss c. I'Autriche ; Allan
Jacobsson c. la Suede ; Wiesinger c. I'Autriche

Controle des actes de I'administration

Droit a un tribunal (impartial et indépendant)

Ringeisen c. I'Autriche; Winterwerp c. les Pays-Bas; X. c. le Royaume-Uni;
Sporrong et Lonnroth c. la Suéde; Ashingdane c. le Royaume-Uni; van Marle et
autres c. les Pays-Bas; AGOSI c. le Royaume-Uni; Gillow c. le Royaume-Uni; Ettl
et autres c. I'Autriche; O., W., B. et R. c. le Royaume-Uni; Pudas c. la Suéde; Tre
Traktorer Aktiebolag c. la Suéde; Allan Jacobsson c. la Suéde; Hakansson et
Sturesson c. la Suéde; Powell et Rayner c. le Royaume-Uni; Obermeier c.
I'Autriche; Fredin n° 1 c. la Suede; de Geouffre de la Pradelle c. la France ; Fayed
c. le Royaume-Uni; Hentrich c. la France; Katte Klitsche de la Grange c. I'ltalie;
Van de Hurk c. les Pays-Bas; Beaumartin c. la France; Gasus Dosier- und
Fordertechnik GmbH c. les Pays-Bas; Air Canada c. le Royaume-Uni

Egalité des armes / Principe du contradictoire

Feldbrugge c. les Pays-Bas; Schuler-Zgraggen c. la Suisse ; Bendenoun c. la France;;
Van de Hurk c. les Pays-Bas; Hentrich c. la France; Stran Greek Refineries et
Stratis Andreadis c. la Gréce; Schouten et Meldrum c. les Pays-Bas

Durée raisonnable de la procédure

Konig c. I'Allemagne ; Erkner & Hofauer et Poiss c. |'Autriche ; H. c. le Royaume-Uni;
Obermeier c. I'Autriche ; Editions Périscope c. la France; X. c. la France ; Francesco
Lombardo et Giancarlo Lombardo c. I'ltalie ; Salesi c. I'ltalie ; Hentrich c. la France ;
Katte Klitsche de la Grange c. I'ltalie; Beaumartin c. la France; Stran Greek
Refineries et Stratis Andreadis c. la Gréce; Schouten et Meldrum c. les Pays-Bas

Publicité des débats

Hakansson et Sturesson c. la Suede ; Schuler-Zgraggen c. la Suisse



Annexe 1 - Index |: Principes

Recours efficace

X. c. le Royaume-Uni; Sporrong et Lonnroth c. la Suéde; O., B.,, W. et R. c. le
Royaume-Uni; Powell et Rayner c. le Royaume-Uni; Obermeier c. |'Autriche;
Cruz Varas c. la Suéde; Vilvarajah et autres c. le Royaume-Uni; Pine Valley
Development Ltd et autres c. I'lrlande; Margareta et Roger Andersson c. la
Suéde; de Geouffre de la Pradelle c. la France ; Beaumartin c. la France
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Index Il — Articles de la CEDH

Art. 3

Art. 5

Art. 6

Art. 8

Art. 10

62

Affaires relatives a l'interdiction de la torture

Berrehab c. les Pays-Bas; Cruz Varas et autres c. la Suéde; Vilvarajah et
autres c. le Royaume-Uni

Affaires relatives au droit a la liberté et a la siireté

Winterwerp c. les Pays-Bas; X. c. le Royaume-Uni; Ashingdane c. le
Royaume-Uni; Bozano c. la France

Affaires relatives au droit a un procés équitable

Ringeisen c. I'Autriche ; Konig c. I'Allemagne ; Winterwerp c. les Pays-Bas;
Sporrong et Lonnroth c. la Suéde; Ashingdane c. le Royaume-Uni;
Feldbrugge c. les Pays-Bas; van Marle et autres c. les Pays-Bas; Gillow c.
le Royaume-Uni; Ettl et autres, Erkner & Hofauer et Poiss c. |'Autriche;
O.,H., W, B. etR. c. le Royaume-Uni; Pudas c. la Suéde ; Tre Traktorer AB c.
la Suede; Allan Jacobsson c. la Suéde ; Hakansson et Sturesson c. la Suéde;
Powell et Rayner c. le Royaume-Uni; Obermeier c. I'Autriche ; Fredin n° 1
c. la Suéde; Wiesinger c. I'Autriche ; Editions Périscope c. la France; X. c.
la France; Francesco Lombardo et Giancarlo Lombardo c. I'ltalie; de
Geouffre de la Pradelle c. la France; Funke c. la France; Salesi c. I'ltalie;
Schuler-Zgraggen c. la Suisse ; Bendenoun c. la France; Van de Hurk c. les
Pays-Bas; Fayed c. le Royaume-Uni; Hentrich c. la France; Katte Klitsche
de la Grange c. I'ltalie; Beaumartin c. la France ; Stran Greek Refineries et
Stratis Andreadis c. la Gréce; Schouten et Meldrum c. les Pays-Bas; Air
Canada c. le Royaume-Uni

Affaires relatives au droit au respect de la vie privée
et familiale, du domicile et de la correspondance

Malone c. le Royaume-Uni; Gillow c. le Royaume-Uni; Leander c. la Suede;
O., H., W, B. et R. c. le Royaume-Uni; Olsson n° 1 c. la Suéde; Berrehab c.
les Pays-Bas ; Gaskin c. le Royaume-Uni; Powell et Rayner c. le Royaume-Uni;
Moustaquim c. la Belgique; Cruz Varas et autres c. la Suéde ; Margareta et
Roger Andersson c. la Suéde; Beldjoudi c. la France ; Funke, Crémieux et
Miailhe c. la France ; A. c. la France ; Lopez Ostra c. I'Espagne

Affaires relatives a la liberté d’expression

Leander c. la Suéde; Gaskin c. le Royaume-Uni; Groppera Radio AG et
autres c. la Suisse ; Autronic AG c. la Suisse
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Art. 13

Art. 14

Art. 1P 1

Affaires relatives au droit a un recours efficace

Leander c. la Suede ; Powell et Rayner c. le Royaume-Uni; Vilvarajah et autres
c. le Royaume-Uni; Pine Valley Development Ltd c. I'lrlande ; Margareta et
Roger Andersson c. la Suéde

Affaires relatives a l'interdiction de toute discrimination

Gillow c. le Royaume-Uni; Fredin n°1 c. la Suéde ; Moustaquim c. la Belgique ;
Pine Valley Development Ltd et autres c. I'lrlande; Schuler-Zgraggen c.
I'Autriche

Affaires relatives au droit de propriété

Sporrong et Lonnroth c. la Suéde; Van Marle et autres c. les Pays-Bas;
AGOSI c. le Royaume-Uni; Allan Jacobsson c. la Suéde; Erkner & Hofauer
et Poiss c. I'Autriche ; Tre Traktdrer AB c. Suéde; Hakansson et Sturesson
c. la Suéde; Fredin n° 1 c. la Suéde; Wiesinger c. |'Autriche ; Pine Valley
Development Ltd et autres c. I'lrlande; Hentrich c. la France; Katte
Klitsche de la Grange c. I'ltalie; Stran Greek Refineries et Stratis Andreadis
c. la Grece; Gasus Dosier- und Férdertechnik GmbH c. les Pays-Bas; Air
Canada c. le Royaume-Uni
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Index Ill — Matieres®

Ecoutes téléphoniques et surveillance secréte
Malone c. le Royaume-Uni; Leander c. la Suéde; A. c. la France

Domaine sanitaire

Internement forcé dans un hépital psychiatrique

Winterwerp c. les Pays-Bas; X. c. le Royaume-Uni; Ashingdane c. le Royaume-Uni

Soins médicaux

X. c. la France

Condition des étrangers

Bozano c. la France; Berrehab c. les Pays-Bas; Moustaquim c. la Belgique ; Cruz
Varas et autres c. la Suéde; Vilvarajah et autres c. le Royaume-Uni; Beldjoudi c.
la France

Domaine social

Droit du travail

Obermeier c. I'Autriche

Aide sociale

O., H., W,, B., et R. c. le Royaume-Uni; Olsson n° 1 c. la Suede; Gaskin c. le
Royaume-Uni; Margareta et Roger Andersson c. la Suéde

Sécurité sociale
Feldbrugge c. les Pays-Bas; Francesco Lombardo et Giancarlo Lombardo c.

I'ltalie; Schuler-Zgraggen c. la Suisse; Salesi c. I'ltalie; Schouten et Meldrum c.
les Pays-Bas

1. Matieres auxquelles se rapportent les circonstances des affaires.
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Aménagement du territoire
Urbanisme

Sporrong et Lonnroth c. la Suéde; Allan Jacobsson c. la Suéde; Pine Valley
Development Ltd et autres c. I'lrlande ; Katte Klitsche de la Grange c. I'ltalie

Procédures de remembrement

Ettl et autres, Erkner & Hofauer et Poiss c. I'Autriche ; Wiesinger c. I'Autriche

Refus d'approuver un transfert de propriété

Ringeisen c. I'Autriche ; Hdkansson et Sturesson c. la Suéde

Logement
Gillow c. le Royaume-Uni

Réglementation de I'activité professionnelle

Konig c. I'Allemagne; van Marle et autres c. les Pays-Bas; Pudas c. la Suéde;
Tre Traktorer Aktiebolag c. la Suede; Van de Hurk c. les Pays-Bas

Réglementation économique

Fayed c. le Royaume-Uni; Beaumartin c. la France; Stran Greek Refineries et
Stratis Andreadis c. la Gréce

Domaine douanier

AGOSI c. le Royaume-Uni; Funke, Crémieux et Miailhe c. la France ; Air Canada c.
le Royaume-Uni

Domaine fiscal

Bendenoun c. la France; Hentrich c. la France ; Gasus Dosier- und Fordertechnik
GmbH c. les Pays-Bas

Réglementation de la communication

Groppera Radio AG et autres c. la Suisse; Autronic c. la Suisse; Editions
Périscope c. la France

Protection de I'environnement

Powell et Rayner c. le Royaume-Uni; Fredin n° 1 c. la Suéde; de Geouffre de la
Pradelle c. la France; Lopez Ostra c. I'Espagne
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Index IV — Chronologique

Date de I'arrét Parties Séries A n°
16.07.71 Ringeisen c. I'Autriche ............ccccooiiiiiiic
28.06.78 Konig c. I'Allemagne .........cccooeiiiiiiiiiici
24.10.79 Winterwerp c. les Pays-Bas ............ccccccoeciiiiiiiinns
05.11.81 X. c.le Royaume-Uni ...,
23.09.82 Sporrong et Lénnroth c. la Suéde ...
02.08.84 Malone c. le Royaume-UnNi .........ccocoiiiiiiiiiininnnnne
28.05.85 Ashingdane c. le Royaume-Uni .......ccccooveiiennennnn.
29.05.86 Feldbrugge c. les Pays-Bas ...........cccccccueennee.
26.06.86 Van Marle et autres c. les Pays-Bas

24.10.86 AGOSI c. le Royaume-Uni .......ccevveeiiiiiiiiniennne
24.11.86 Gillow c. le Royaume-Uni ..........ccoocvveiivnininennn
18.12.86 Bozano c. la France .........ccocooiiiiiiicicicc,
26.03.87 Leander c. laSuede ..........cccooviiiiiiiiiiiic
23.04.87 Ettl et autres c. I'Autriche ...,
23.04.87 Erkner & Hofauer c. I'Autriche ...
23.04.87 Poiss ¢. I"Autriche ..o,
08.07.87 O. c. le Royaume-Uni .......ccccoovveiiiiiniicnne,
08.07.87 H. c. le Royaume-Uni ........cccccooiiiiiiiiiienn,
08.07.87 W. c. le Royaume-Uni .......ccccooiiiiiniciieicinns
08.07.87 B. c. le Royaume-Uni ...,
08.07.87 R. c. le Royaume-Uni

27.10.87 Pudas c. la Suéde ..o
24.03.88 Olsson n° 1 c. laSuéde ......cccocvviiiiiiiiiiiiiiiee,
21.06.88 Gaskin c. le Royaume-Uni ........ccccceveininiiniiniennnnn,
07.07.89 Tre Traktdrer AB c. la Suéde ........cccevviiiiiniinnnne
07.07.89 Gaskin c. le Royaume-Uni ........ccccoeviininiinniniennnnn,
25.10.89 Allan Jacobsson c. la Suéde ..o,
21.02.90 Hékansson et Sturesson c. la Suéde

21.02.90 Powell et Rayner c. le Royaume-Uni

28.03.90 Groppera Radio AG c. la Suisse ..................
22.05.90 Autronic AG c. la SUISSe .......coccoeiiiiiiiiiinns
28.06.90 Obermeier c. |'Autriche ............

18.02.91 Fredin n°. 1 c. la Suéde ......cccocooiiiiiiiiiiiiiie,
18.02.91 Moustaquim c. la Belgique............cccccoiiiiiiinn,
20.03.91 Cruz Varas et autres c. la Suéde ............ceovreenee
30.10.91 Wiesinger c. I'Autriche ...
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30.10.91
29.11.91
25.02.92
26.03.92
26.03.92
31.03.92
26.11.92
26.11.92
16.12.92
25.02.93
25.02.93
25.02.93
26.02.93
24.06.93
23.11.93
24.02.94
19.04.94
21.09.94
22.09.94
27.10.94
24.11.94
09.12.94

09.12.94
09.12.94
23.02.95

05.05.95

Vilvarajah et autres c. le Royaume-Uni ................. 215
Pine Valley Dev. Ltd. et autres c. I'lrlande .............. 222
Margareta et Roger Andersson c. la Suéde ........ 226-A
Beldjoudi c. la France ..., 234-A
Editions Périscope c. la France ..............c..c.co..... 234-B
X.ColaFrance .oooveeiieeiiii i 236-A
Francesco Lombardo c. I'ltalie ............ccccoeenee. 249-B
Giancarlo Lombardo c. I'ltalie ...........ccccceeveeennee. 249-C
de Geouffre de la Pradelle c. la France ............... 253-B
Funke c. la France ........cccccceeeiiiiiiiieicceciien e, 256-A
Crémieux c. la France .........ccccccooeeiiiieeceeiinne.. 256-B
Miailhe c. la France .........ccccovveeiiiiiiiicceein . 256-C
Salesi c. I'ltalie .......ccceeeeiiiiii e 257-E
Schuler-Zgraggen c. la Suisse ...............ccocceeine 263
A.C.laFrance .....oocccccoiiiiiiiiiiiiii e, 277-B
Bendenoun c. la France ........ccccooveeiiiiiiieecee 284
Van de Hurk c. les Pays-Bas ..o 288
Fayed c. le Royaume-Uni ..., 294-B
Hentrich c. la France .............cccoivieiiiiiiince, 296-A
Katte Klitsche de la Grange c. I'ltalie .................. 293-B
Beaumartin c. la France ..........ccccevviiiiniiennnenn. 296-B
Stran Greek Refineries et Stratis Andreadis c.

12 GIeC..eueiiiei e 301-B
Lopez Ostra c. I'Espagne ...........ccccceecviiininnnne 303-C
Schouten and Meldrum c. les Pays-Bas ................. 304
Gasus Dosier- und Fordertechnik GmbH c.

leS Pays-Bas.........ccociuiiiiiiiicii e 306-B
Air Canada c. le Royaume-Uni ..........cccoceerncnnn. 316
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Index V — Alphabétique

AL Co LB FIANCE i 139
AGOSI c. le ROYAUME-UNI ....ooiiiiiiiiiiiii e 87
Air Canada €. le ROYAUME-UNI ...c.oiiiiiiiiiiiiiet e 156
Andersson Margareta et Roger ¢. la SUEde ..........ccooviiiiiiiiiiii 127
Ashingdane c. le ROYaume-UnNi .......cccooiiiiiiieiiiiiieie e 82
AULIONIC AG C. 18 SUISSE ...t 115
B. C. 18 ROYAUME-UNI .ottt 98
Beaumartin €. & FranCe .......oviiiiiiiiiiece e 148
Beldjoudi €. 1 FIANCE ....couiiiiiiiieiie e 129
Bendenoun €. 12 FranCe ........uiiiiiiiiiie e 139
Berrehab c. les Pays-Bas ..........ccooiiiiiiiiiii e 103
BOZANO €. 12 FrANCE ...oviiiiiiiiii it 91
CrémMieUX C. 12 FIANCE ...vviiiiiiii ettt

Cruz Varas et autres c. la Suéde

Editions PEriscope C. 1a FranCe .........coiiiiiiiie i 130
Erkner et Hofauer . I'AULICNE .....ooiii e 96
Ettl et autres c. I'AULIIChE ..o 96
Fayed c. le Royaume-Uni ...........cccoooiiiiiiiiiii e 142
Feldbrugge c. les Pays-Bas ..o 85
Fredin N° 1 €. 1a SUEAE ...ooeiiiiiice e 118
FUNKE €. 1@ FrANCE .oeiiiii et 134
Gaskin €. [& ROYAUME-UNI ..ottt
Gasus Dosier- et Fordertechnik GmbH c. les Pays-Bas

de Geouffre de la Pradelle c. la France .........cccccooeiieninnennn,

Gillow c. le Royaume-Uni .......cccccoioviiviininnnnns
Groppera Radio AG et autres c. la Suisse

H. €. 1€ ROYAUME-URNI ..ottt 98
Hakansson et Sturesson €. 1a SUEAE .........ooooiiiiiiiiiiieceeeceeeeeeee e 110
HeNtrich €. 1@ FranCe .ooooieeeeeeeee e 144
Jacobsson Allan €. 1a SUBAE ........ccveeii i 108
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Katte Klitsche de la Grange c. I'ltalie ..., 146
KONIg €. I"AIIEMAZNE ... 72
Leander C. 1a SUEE ... 92
Lombardo Francesco C. I'Italie .......cccveviiiiioiiiee e 132
Lombardo Giancarlo . I'talie ........cccueveiiiiiiieee e 132
Lopez Ostra €. 'ESPAZNE ......couiiiiiiiiiiiiiiice s 151
Malone €. le ROYAUME-UNI ...ccuiiiiiiiiiiie it 80
MIAITNE €. 1a FIANCE .o

Moustaquim c. la Belgique

O. C. 18 ROYAUME-UNI ..ottt
Obermeier c. I'Autriche
Olsson n° 1 c. la Suéde

Pine Valley Developments Ltd. et autres c. I'lrlande
POISS C. I"AULIICNE ...
Powell and Rayner c. le Royaume-Uni ........ccccoooiiiiiiiiiiiieiiiieieeee e
Pudas €. 12 SUBAE ......c.ooiiiiii e

R. €. I8 ROYAUME-URNI ..ot 98
RIiNgeisen C. I"AULIICNE ....ouoiiiii e 71

SAlESH C. ITEALIE oo e
Schouten et Meldrum c. 1€ Pays-Bas .........c.cceiirieiiiieiiaieiiaeseee e
Schuler-Zgraggen €. & SUISSE .....vveiiieiieiie et
Sporrong et Lonnroth c. la Suéde
Stran Greek Refineries et Stratis Andreadis c. la Grece

Tre Traktorer Aktiebolag c. 1a Suéde ..., 104
Van de Hurk c. les Pays-Bas ..........cccooiiiiiiiiii i

Van Marle et autres c. les Pays-Bas ............
Vilvarajah et autres c. le Royaume-Uni

W. c. le Royaume-Uni
Wiesinger c. I'Autriche

Winterwerp €. €S Pays-Bas ..........ccocciiiiiiiiiiiiiiiiiiiise e 74
Ko Col@ FrANCE oo 131
X. €. le ROYAUME-UNI .. 76
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Résumés des affaires sélectionnées

(par ordre chronologique)
(Les nombres indiqués entre parenthéses (§) renvoient aux para-
graphes des arréts auxquels il est fait référence)

70



Annexe 1 — Résumés

Affaire Ringeisen c. |'Autriche,
arrét du 16 juillet 1971, série An° 13

En 1962, le requérant passa avec des particuliers un contrat d'achat de
terrains. La Commission des transactions immobiliéres du district puis
la Commission régionale des transactions immobiliéres refuserent
d'approuver le contrat parce que les terrains ne seraient pas utilisés a
des fins agricoles et qu'il s'agissait d'une opération de pure spécula-
tion fonciere. En 1964, a la suite d'un pourvoi formé par le requérant,
la Cour constitutionnelle cassa la décision de la commission régionale,
faisant valoir qu'il y avait eu violation du droit a un proces devant
le juge compétent d'apres la loi, en raison de la composition de la
commission. La commission régionale dut statuer a nouveau. A
I'ouverture de cette nouvelle procédure, le requérant récusa plusieurs
des huit membres de la commission régionale pour cause de partialité.
Il soulignait que le président avait représenté la commission régionale
en 1964 devant la Cour constitutionnelle; deux membres avaient
comparu comme témoins dans cette procédure et I'un d'entre eux
aurait déclaré qu'un autre contrat avait déja été approuvé au sujet de
la vente des mémes terrains; un troisieme membre se serait prononcé
antérieurement contre I'approbation du contrat; enfin, deux membres
avaient pris part a la décision annulée par la Cour constitutionnelle. La
commission régionale jugea les accusations de partialité infondées et
débouta de nouveau M. Ringeisen de son appel. Le requérant attaqua
cette décision devant la Cour constitutionnelle; entre autres griefs, il
réitérait ses accusations de partialité. En 1965, la Cour constitutionnelle
écarta tous les griefs du requérant. Elle repoussa le moyen relatif aux
accusations de partialité en faisant valoir que, méme si les accusations
étaient justifiées, le requérant n'aurait subi du fait du rejet de ses
demandes aucune violation de son droit a un proces devant le juge
compétent d'apres la loi; en effet, une autorité collégiale ne devient
pas incompétente parce qu'un membre partial contribue a son activité.
(Plus tard, le requérant fut reconnu coupable d'escroquerie qualifiée
et poursuivi pour banqueroute frauduleuse.)

Article 6 §1 CEDH: Le refus opposé par la Cour constitutionnelle
d'examiner les allégations relatives a la partialité de certains membres
de la commission régionale emportait-il violation du droit a étre
entendu par un tribunal impartial ?

Applicabilité: Il n'est pas nécessaire que les deux parties au litige
soient des personnes privées. Peu importent la nature de la loi suivant
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laquelle la contestation doit étre tranchée (loi civile, commerciale,
administrative, etc.) et celle de I'autorité compétente en la matiere
(juridiction de droit commun, organe administratif, etc.). L'article 6 §1
s'applique a toute procédure dont I'issue est déterminante pour des
droits et obligations de caractere privé. Cela était le cas en I'espéce,
puisque la décision de la commission régionale — bien que faisant
application de régles de droit administratif — devait étre déterminante
pour les rapports de caractére civil entre le requérant et les vendeurs
des terrains. L'article 6 §1 est donc applicable. (§94)

Observation: La Cour ne releva pas d'éléments prouvant que la cause
du requérant n'aurait pas été entendue équitablement. La commission
régionale est un tribunal au sens de l'article 6 §1. (§895) Méme si les
allégations du requérant correspondaient a la réalité, elles ne permet-
traient pas de conclure a la partialité de la commission régionale. En
outre, la participation de certains membres a la premiére décision de la
commission régionale ne permettait pas de conclure que, de maniere
générale, en vertu du devoir d'impartialité, une autorité dont la déci-
sion a été annulée par une autorité supérieure ne peut plus statuer sur
I'affaire lorsque cette autorité supérieure la lui renvoie. (§97)

Absence de violation de I'article 6 §1 CEDH.

(La Cour examina également les violations alléguées de I'article 5 §3
et de l'article 6 §1 en relation avec les procédures pénales dirigées
contre le requérant.)

Affaire Kénig c. I'Allemagne,
arrét du 28 juin 1978, série A n° 27

Le requérant était propriétaire d'une clinique et seul médecin a y tra-
vailler. En avril 1967, le Regierungsprasident lui retira I'autorisation
d'exploiter sa clinique parce qu'il n'offrait pas les garanties suffisantes
pour la direction de la clinique, et qu'il manquait de diligence et des
connaissances nécessaires a la gestion technique et administrative de
I'établissement. En juillet 1967, le requérant forma une opposition, que
le Regierungsprésident rejeta. En 1971, le Regierungsprésident retira
au requérant I'autorisation de pratiquer la médecine (et ordonna
I'exécution immédiate de cette décision) au motif que son comporte-
ment révélait son manque de conscience et d'éthique professionnelle.
Le requérant forma deux recours, I'un en 1967 contre le retrait de
I'autorisation d'exploiter la clinique, et I'autre en 1971 contre le retrait de
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I'autorisation d'exercer la profession de médecin; le recours formé en
1967 suspendit I'exécution de la décision litigieuse. Le tribunal adminis-
tratif rejeta le recours de 1967 en 1977 et le recours de 1971 en 1976.

Article 6 §1 CEDH : Les droits d'exploiter une clinique et d'exercer la
profession de médecin sont-ils de caractére civil, et si oui, la durée des
procédures devant le tribunal administratif fut-elle excessive ?

Applicabilité : Bien que la notion de «droits et obligations de caractére
civil» soit autonome, la Iégislation de I'Etat concerné n'est pas dénuée
d'intérét. Toutefois, ce sont le contenu matériel et les effets d'un droit,
et non sa qualification juridique aux termes de la législation interne,
qui déterminent si ce droit est de caractére civil. (§89) Si la contesta-
tion oppose un particulier a une autorité publique, il n'est pas décisif
que celle-ci ait agi comme personne privée ou en tant que détentrice
de la puissance publique. (§90) Seul compte le caractére du droit qui
se trouve en cause. L'exploitation d'une clinique privée est, par cer-
tains aspects, une activité commerciale exercée dans un but lucratif.
Une activité présentant les caracteres d'une activité privée ne se trans-
forme pas automatiquement en une activité de droit public pour la
seule raison qu'elle est soumise a des autorisations et des contréles
administratifs. (§92) La profession de médecin compte en Allemagne
parmi les professions libérales traditionnelles. Méme conventionnée,
cette profession n'est pas un service public: une fois autorisé, le
médecin est libre de pratiquer ou non, et il assure le traitement de ses
patients sur la base d'un contrat passé avec eux. Certes, le médecin
doit veiller a la santé de la population dans son ensemble, mais cette
responsabilité ne modifie pas le caractére privé de son activité. (§93) Il
importe peu que les contestations concernent des mesures administra-
tives prises par les autorités compétentes dans |'exercice de la puissance
publique ou qu'il incombe a des tribunaux administratifs de les trancher.
(89) En I'espece, les droits invoqués par le requérant sont de caractére
privé. Larticle 6 §1 est donc applicable. (§§90-95)

Observation: Le délai raisonnable mentionné par |'article 6 §1 a pour
point de départ la date a laquelle le requérant forma opposition aux
retraits d'autorisations, en 1967, et non la date (ultérieure) a laquelle
il se pourvut devant le tribunal administratif, car il ne pouvait pas saisir
le tribunal compétent avant d'avoir fait examiner, dans une procédure
préliminaire devant I'autorité administrative, la Iégalité et I'opportu-
nité des actes administratifs incriminés. (§98) C'est dans la conduite du
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proces par le tribunal administratif qu'il faut chercher la cause principale
de la durée de la procédure. (§§105 et 110) Le délai raisonnable a donc
été dépassé. (§111)

Violation de I'article 6 §1 CEDH.

Affaire Winterwerp c. les Pays-Bas,
arrét du 24 octobre 1979, série A n° 33

En mai 1968, le requérant fut placé pendant trois semaines dans un
hopital psychiatrique sur I'ordre du maire, a titre de mesure d'urgence;
le procureur prolongea le délai de détention. En juin, a la demande de la
femme du requérant, le juge de paix délivra une autorisation provisoire
d'internement pour une durée de six mois. Toujours sur l'initiative de
I'épouse de M. Winterwerp, puis a la requéte du procureur, |'autorisation
fut renouvelée chaque année par le tribunal d'arrondissement, sur la
base des rapports médicaux établis par le médecin qui suivait le requérant.
Avant que les diverses décisions ne fussent prises, le requérant n'avait
pas été averti que la procédure le concernant était en cours. Il n'eut pas
non plus la faculté de défendre sa cause en justice ni de contester les
rapports médicaux sur lesquels les tribunaux avaient fondé leurs déci-
sions; par ailleurs, il ne bénéficia d'aucun avis juridique. Le requérant
demanda sa mise en liberté a quatre reprises mais en vain. Par son
admission dans un hopital psychiatrique, il perdit en outre de plein droit
la capacité d'administrer son patrimoine et la gestion de ses biens fut
confiée a un curateur nommeé par le tribunal d'arrondissement.

Article 5 §1(e) CEDH : La privation de liberté constituait-elle la « déten-
tion réguliére d'un aliéné » effectuée «selon les voies légales»?

La régularité de la détention suppose la conformité avec le droit interne
et avec le but des restrictions autorisées par |'article 5 §1(e). L'adjectif
«régulier» englobe a la fois la procédure et le fond. Une détention arbi-
traire ne peut jamais passer pour «réguliere». Pour priver un aliéné de
sa liberté, trois conditions minimales doivent étre remplies: sauf cas
d'urgence, il est nécessaire de démontrer devant I'autorité compétente
I'existence d'un trouble mental réel sur la base d'une expertise médi-
cale objective; en outre, ce trouble doit revétir un caractére ou une
ampleur légitimant I'internement, lequel ne peut se prolonger valable-
ment sans la persistance d'un pareil trouble. (§39) En |'espéce, la Cour,
qui n"avait aucune raison de douter de I'objectivité et de la solidité des
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preuves médicales, conclut que I'internement du requérant constituait
une «détention réguliere» au sens de I'article 5 §1(e). (§840-43)

Les mots «selon les voies légales» se réferent pour I'essentiel a la lég-
islation nationale, laquelle doit se conformer a la CEDH, notamment
aux principes généraux que la Convention énonce ou qu'elle
implique. A la base de ce membre de phrase se trouve la notion de
procédure équitable et adéquate, c'est-a-dire I'idée que toute mesure
privative de liberté doit émaner d'une autorité qualifiée, étre exécutée
par une telle autorité et ne pas revétir un caractere arbitraire. (§45)
Dans les matiéres ot la CEDH renvoie directement au droit interne, la
Cour peut et doit vérifier le respect du droit interne par les autorités
nationales. (§46) En I'espéce, I'internement était conforme aux exigences
susdites. (§847-49) Larticle 5 §1(e) n'implique pas le droit a un traitement
permettant de réduire au minimum la durée de l'internement. (§51)

Absence de violation de I'article 5 §1 CEDH.

Article 5 §4 CEDH: Y-a-t-il eu violation du droit du requérant a ce
qu'un tribunal statue sur la légalité de sa détention parce que le
requérant n'a pas eu la possibilité de plaider sa cause devant les tri-
bunaux ni de contester les avis médicaux sur lesquels les tribunaux
avaient fondé leurs décisions ?

Ni le maire, qui prit la décision initiale, ni le procureur, qui en pro-
longea la durée de validité, ne présentaient les traits distinctifs d'un
tribunal. En revanche, le juge de paix et le tribunal d'arrondissement
constituaient des tribunaux du point de vue organique. (§56) Toute-
fois, I'article 5 84 ne se contente de I'intervention de tels organes que
si la procédure suivie revét un caractére judiciaire et donne a l'intéressé
des garanties adaptées a la nature de la privation de liberté dont il se
plaint. (§57) Il faut notamment que la personne internée ait acces a un
tribunal et I'occasion d'étre entendue elle-méme ou, au besoin,
moyennant une certaine forme de représentation, sans quoi elle ne
jouira pas des «garanties fondamentales de procédure appliquées en
matiere de privation de liberté». Les maladies mentales peuvent
amener a restreindre ou modifier ce droit dans ses conditions d'exer-
cice, mais elles ne sauraient justifier une atteinte a son essence méme.
En vérité, des garanties spéciales de procédure peuvent s'imposer
pour protéger ceux qui, en raison de leurs troubles mentaux, ne sont
pas entierement capables d'agir pour leur propre compte. (§60) Or en
I'espece, la loi néerlandaise sur la santé mentale n'astreignait ni le juge
de paix ni le tribunal d'arrondissement a I'audition de la personne
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dont on sollicitait I'internement et en pratique le requérant ne fut
jamais associé, en personne ou par le truchement d'un représentant,
aux procédures qui conduisirent aux diverses autorisations d'interne-
ment décernées contre lui: on ne le renseigna pas sur leur déroulement
ni sur leur résultat; les tribunaux ne I'entendirent pas et il n'eut pas
I'occasion de plaider sa cause. (§61)

Violation de 'article 5 §4 CEDH.

Article 6 §1 CEDH : La perte par le requérant de la capacité de gérer son
patrimoine était-elle le résultat d'une décision sur ses «droits et oblig-
ations de caractére civil», décision qui ne présentait pas les garanties
prescrites par I'article 6 §17?

Applicabilité : Dépouiller le requérant de la capacité de gérer son pat-
rimoine équivalait a décider de ses «droits et obligations de caractére
civil». L'Article 6 §1 est donc applicable. (§73)

Observation: La procédure relative a la privation de liberté du requérant
ne porta pas sur la question de sa capacité civile. Certes, les maladies
mentales peuvent emporter certaines limitations de |'exercice du droit
a un tribunal, mais non justifier I'absence totale de ce droit tel que le
consacre |'article 6 §1. En conséquence, on ne saurait considérer que
la procédure ait englobé un «examen équitable», au regard de 'arti-
cle 6 81, de la question de la capacité civile du requérant. (§74)

Violation de 'article 6 §1 CEDH.

Affaire X. c. le Royaume-Uni,
arrét du 5 novembre 1981, série A n° 46.

En 1968, a la suite d'une procédure pénale devant les assises de
Sheffield, le requérant fut reconnu coupable d'avoir infligé des blessures
visant a causer des Iésions corporelles graves. La cour prit ensuite une
ordonnance prescrivant de I'interner dans un établissement spécial de
sécurité pour délinquants aliénés. Sur la recommandation du médecin
traitant, le ministre de I'Intérieur décida de libérer le requérant sous
conditions en 1971. En 1974, aprés que la femme du requérant se fut
plainte du comportement de son mari, le médecin traitant, sans vérifi-
er la légitimité des griefs, saisit le ministre de I'Intérieur, qui, sur son
conseil, ordonna immédiatement — sans avoir entendu le requérant
ni I'avoir fait examiner par un médecin — d'interner de nouveau le
requérant, en vertu de la loi de 1959 sur la santé mentale. Les avocats du
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requérant réclamerent un mandat d'habeas corpus, mais la Divisional
Court rejeta leur demande. Aprés le réinternement, le médecin qui
suivait le requérant estima qu'il devait rester détenu pour traitement et
des rapports médicaux révélerent la persistance d'un état psychotique.
Le requérant fut libéré sous conditions en 1976 et mourut en 1979.

Article 5 §1(e) CEDH: Le réinternement du requérant sans attestation
médicale de sa qualité d'aliéné constitue-t-il une «séquestration arbi-
traire » emportant violation de I'article 5 §1(e) ?

Il faut remplir trois conditions minimales pour qu'il y ait «détention
réguliere d'un aliéné»: sauf cas d'urgence, on doit avoir démontré
devant I'autorité compétente, au moyen d'une expertise médicale
objective, I'existence d'un trouble mental réel; celui-ci doit revétir un
caractére ou une ampleur légitimant I'internement, lequel enfin ne
peut se prolonger valablement sans la persistance de pareil trouble.
(840) Les cas d'urgence constituent une exception au principe selon
lequel on ne peut pas priver une personne de sa liberté sans avoir
établi son «aliénation» de maniere probante (voir I'arrét Winterwerp).
Lorsqu'une disposition permet I'internement, au titre de I'urgence, de
personnes risquant de présenter un danger pour autrui, on ne saurait
en pratique exiger un examen médical approfondi antérieur a toute
arrestation ou détention. (§41) En I'espéce, il convient de situer le
réinternement dans le contexte du passé du requérant; il faut notam-
ment se rappeler que X avait souffert de troubles mentaux dont I'origine
remontait a plusieurs années et qu'il fut interné la premiére fois aprés
avoir été déclaré coupable d'une agression contre une autre personne.
(844) Il faut prendre aussi en considération I'ensemble du systéme
régissant I'élargissement et le rappel de malades soumis a des restric-
tions, et en particulier le fait que I'unique maniére de laisser un malade
de ce genre regagner sa place dans la société consiste trés souvent a
le libérer sous conditions, moyennant une surveillance des plus étroites
et sauf a réagir d'emblée a tout signe de danger nouveau. Dans de telles
circonstances, les impératifs de la protection du public prévalent sur la
liberté individuelle, au point de Iégitimer un internement d'urgence ne
s'entourant pas des garanties habituelles qu'implique I'article 5 §1(e).
En I'occurrence, les faits fournissaient au ministre de I'Intérieur des
raisons suffisantes de penser que le maintien du requérant en liberté
constituerait une menace pour le public. (§45) Sa détention ultérieure
était fondée sur des rapports médicaux dont I'objectivité et la solidité
ne sont pas douteuses. (§46)

Absence de violation de I'article 5 §1 CEDH.
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Article 5 §4 CEDH: L'absence de poursuite de la procédure aprés
I'ordonnance de la cour d'assises et le fait que la procédure d’habeas
corpus n'ait pas assuré le contréle intégral du bien-fondé de la déci-
sion de réinternement emportent-ils violation du droit du requérant
a introduire un recours devant un tribunal ?

A défaut d'un contrdle judiciaire périodique et automatique, un aliéné
détenu dans un établissement psychiatrique pour une durée illimitée
ou prolongée a le droit d'introduire a des intervalles raisonnables un
recours devant un tribunal pour contester la Iégalité de sa détention.
(§52) Or un contréle aussi réduit que celui assuré en I'espece par la
procédure d'habeas corpus ne suffisait pas dans le cas d'un interne-
ment prolongé. Cette procédure, qui avait uniquement porté sur la
compatibilité de la décision administrative avec la Iégislation interne
pertinente, n'avait pas permis de déterminer si les troubles mentaux
du malade persistaient et si le ministre de I'Intérieur était en droit de
penser que la poursuite de |'internement s'imposait dans I'intérét de la
sécurité publique. (§58)

Violation de 'article 5 §4 CEDH.

Affaire Sporrong et Lonnroth c. la Suéde,
arrét du 23 septembre 1982, série A n° 52

Les cohéritiers de M. Sporrong sont propriétaires d'un terrain occupé
par un batiment et situé dans le centre de Stockholm. En 1956, dans
le cadre d'un vaste plan de réaménagement du centre de la ville, le
gouvernement accorda a la municipalité un permis d'exproprier par
zone frappant notamment I'immeuble de la succession Sporrong. En
application de la loi de 1917 sur I'expropriation, le gouvernement fixa
a cinq ans le délai pendant lequel la municipalité devait citer les pro-
priétaires a comparaitre devant le tribunal foncier pour la fixation des
indemnités. Ce délai fut prorogé plusieurs fois, de telle sorte que le
permis d'expropriation resta en vigueur pendant vingt-trois ans. En
1979, le permis fut annulé a la demande de la municipalité. De 1954
a 1979, I'immeuble en question était également frappé d'une inter-
diction de construire. En 1970, la succession Sporrong bénéficia d'une
dérogation a l'interdiction pour élargir la porte d'entrée du batiment.
Elle n'a jamais sollicité d'autre dérogation.

L'immeuble de M™ Lénnroth, également situé dans le centre de
Stockholm, resta frappé d'un permis d'expropriation de 1971 a 1979
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et d'une interdiction de construire de 1968 a 1980. M™ Lénnroth pria
en vain le gouvernement de retirer le permis d'exproprier. En 1970,
elle obtint une dérogation a I'interdiction de construire pour aménager
une partie des batiments; elle n'a jamais demandé d'autre dérogation.
La requérante tenta sept fois de vendre son immeuble, mais toujours
les amateurs renoncaient a I'acheter aprés avoir consulté les services
municipaux.

Article 1 du Protocole n° 1 CEDH: La durée des permis d'exproprier
assortis d'interdictions de construire constitue-t-elle une atteinte injus-
tifiable au droit des requérants au respect de leurs biens ?

Les permis d'exproprier n'étaient pas destinés a limiter ou a contréler
I'usage des biens. Ils constituaient la premiére phase d'une opération
tendant a priver les requérants de leur propriété et doivent étre examinés
sous I'angle du droit au respect de ses biens. Si ces permis laissaient
juridiguement intact le droit des intéressés a disposer et user de leurs
biens, ils n'en réduisaient pas moins dans une large mesure la possibi-
lité pratique de I'exercer. lls touchaient aussi a la substance méme de
la propriété en ce qu'ils reconnaissaient par avance la légalité d'une
expropriation et autorisaient la municipalité a y procéder a tout
moment qu'elle jugerait opportun. Le droit de propriété des requérants
devenait ainsi précaire et révocable. De leur c6té, les interdictions de
construire limitaient sans conteste le droit des requérants a user de
leurs biens. Les requérants ont donc subi une ingérence dans leur droit
de propriété, dont les conséquences ont sans nul doute été aggravées
par |'utilisation combinée des permis d'exproprier et des interdictions
de construire pendant une longue période. (§860-74)

Dans un domaine aussi complexe et difficile que I'aménagement des
grandes villes, les Etats contractants doivent jouir d'une marge d'ap-
préciation importante pour mener leur politique urbanistique. (§69)
Cependant, en |'espéce, la législation en vigueur a I'époque se carac-
térisait par sa rigidité; les requérants demeurerent longtemps dans
une incertitude compléte quant au sort de leur propriété et n'eurent pas
droit a la prise en compte, par le gouvernement suédois, des difficultés
qu'ils pouvaient rencontrer; il n'existait aucune possibilité de réap-
précier a des intervalles raisonnables les intéréts de la ville et ceux des
propriétaires; la loi ne prévoyait pas I'octroi d'une indemnité et I'exis-
tence d'interdictions de construire accentuait encore les répercussions
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dommageables subies par les propriétaires. Une telle situation rompt le
juste équilibre devant régner entre la sauvegarde du droit de propriété
et les exigences de I'intérét général. (§70-73)

Violation de I'article 1 du Protocole n° 1 CEDH.

Article 6 §1 CEDH: Le fait que les griefs relatifs aux permis d'expro-
prier n'ont pas été et ne pouvaient étre traités par des tribunaux suédois
emporte-t-il violation du droit a un tribunal ?

Applicabilité: Il importe peu que la contestation concerne un acte
administratif pris par I'autorité compétente en vertu de prérogatives
de puissance publique: les permis d'exproprier frappant les immeubles
des requérants avaient trait a un droit «de caractére civil», et donnaient
lieu, en ce qui concerne leur durée de validité, a une «contestation»,
au sens de l'article 6 §1. L'article 6 §1 est donc applicable. (§§80-83)

Observation: Les requérants auraient pu saisir le conseil administratif
de comté puis la Cour administrative supréme afin que ceux-ci exami-
nent la régularité des décisions par lesquelles la municipalité demandait
au gouvernement de délivrer ou de proroger les permis d'exproprier;
toutefois, les demandes de la municipalité ne constituaient que des
mesures préparatoires qui ne portaient pas encore atteinte a un droit
de caractére civil. (§85) Quant aux décisions gouvernementales, leur
régularité aurait pu étre contestée devant la Cour administrative
supréme, mais il s'agit 1a d'une voie de recours extraordinaire et la
cour ne connait pas du fond des affaires quand elle contréle la recevabi-
lité d'un tel recours. (§86) Partant, la cause des requérants n'a pu étre
entendue par un tribunal jouissant de la plénitude de juridiction. (§87)

Violation de 'article 6 §1 CEDH.

Affaire Malone c. le Royaume-Uni,
arrét du 2 aoiit 1984, série A n° 82

Le requérant, antiquaire, fut inculpé en 1977 de délits de recel de
biens volés et fut acquitté en 1978 au terme d'un procés au cours
duquel il apparut que I'une de ses conversations téléphoniques avait
été interceptée. Il engagea en vain une action civile contre le préfet de
police du Grand-Londres (Metropolitan Police Commissioner), pour
faire déclarer que toute écoute de conversations sur ses lignes télé-
phoniques opérée sans son consentement était illicite, méme si elle
se fondait sur un mandat du ministre de I'Intérieur. Le requérant
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était en outre convaincu que sa correspondance et ses conversations
téléphoniques étaient interceptées sur ordre de la police et que sa
ligne était reliée a un instrument de «comptage» enregistrant automa-
tiquement tous les numéros composés. A I'époque, le Royaume-Uni
ne disposait pas de code général en la matiére, mais une disposition
législative permettait de demander au Post Office de fournir a de
hauts fonctionnaires de I'Etat des informations sur des éléments trans-
mis par la voie des postes ou des télécommunications. De plus, selon
une pratique, les services téléphoniques procédaient a des comptages
et en communiquaient les résultats a la demande de la police dans le
cadre d'enquétes sur des infractions graves, si ces renseignements ne
pouvaient pas étre obtenus par d'autres moyens.

Article 8 CEDH : L'interception et le comptage opérés par ou pour la
police, dans le cadre d'une enquéte judiciaire, conformément a la
législation et a la pratique nationales, emportent-ils violation du
droit du requérant au respect de sa vie privée et de sa correspondance ?

L'existence en Angleterre et au pays de Galles de lois et pratiques
autorisant et instaurant un systeme de surveillance secréte des com-
munications constituait en soi une «ingérence [...] dans I'exercice» de
droits reconnus par I'article 8, en dehors méme de toute application
de ces lois et pratiques a un individu. L'interception de conversations
et le comptage effectivement opérés constituaient des ingérences
d'une autorité publique dans I'exercice du droit du requérant au
respect de sa vie privée et de sa correspondance. (§§864 et 84)

Afin de déterminer si ces ingérences étaient «prévues par la loi» au
sens de I'article 8, il faut prendre en compte les éléments suivants.
L'ingérence doit avoir une base en droit interne, mais celui-ci doit étre
compatible avec la prééminence du droit; la loi, qui englobe a la fois
le droit écrit et le droit non écrit, doit étre suffisamment accessible et
prévisible pour écarter le danger d'arbitraire. Ces impératifs ne peuvent
pas étre tout a fait les mémes dans le contexte particulier de l'inter-
ception de communications pour les besoins d'enquétes de police que
quand la loi a pour but d'assortir de restrictions la conduite d'individus.
Néanmoins, la loi elle-méme doit user de termes assez clairs pour indi-
quer a tous de maniére suffisante en quelles circonstances et sous
quelles conditions elle habilite la puissance publique a opérer pareille
atteinte secréte, et virtuellement dangereuse, au droit au respect de la
vie privée et de la correspondance. (§866-67) En I'espéce, le droit
anglais et gallois n'indiquait pas avec assez de clarté |'étendue et les
modalités d'exercice du pouvoir d'appréciation des autorités publiques
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en matiére d'interception de communications pour les besoins de la
police. Dans cette mesure faisait défaut le degré minimal de protection
juridique voulu par la prééminence du droit dans une société démo-
cratique. (§79) De plus, il n'existait aucune norme juridique relative a
I'étendue et aux modalités d'exercice du pouvoir d'appréciation des
«autorités» dans le domaine du comptage. (§87) Partant, les ingérences
n'étaient pas «prévues par la loi». (§880 et 87) Par ailleurs, ces
ingérences n'étaient pas «nécessaires dans une société démocra-
tique»: certes, I'existence d'une législation autorisant a intercepter des
communications pour aider la police judiciaire a s'acquitter de ses
taches peut étre nécessaire dans une société démocratique a la
défense de I'ordre et a la prévention des infractions pénales, mais le
systtme de surveillance adopté doit s'entourer de garanties suf-
fisantes contre les excés, ce qui n'était pas le cas, compte tenu de la
conclusion selon laquelle ni les ingérences ni le comptage n'étaient
«prévus par la loi». (§§81-82, 87-88)

Violation de 'article 8 CEDH.

Affaire Ashingdane c. le Royaume-Uni,
arrét du 28 mai 1985, série A n° 93

A la suite d'une condamnation pénale, le requérant fut interné dans un
établissement spécial pour patients exigeant un traitement dans des
conditions particuliéres de sécurité. En 1978, contre |'avis du psychiatre
chargé du dossier, le ministre de la Santé et de la Sécurité sociale et I'au-
torité sanitaire de la circonscription refusérent de transférer le patient
dans un hoépital psychiatrique ordinaire ou les conditions de vie seraient
radicalement différentes. Ce refus était d0 au fait que les infirmiers de
I'hopital psychiatrique ordinaire combattaient I'admission de malades
soumis a des restrictions, estimant qu'ils ne disposaient pas des moyens
nécessaires au traitement de tels patients. En 1979, le requérant engagea
une procédure judiciaire pour contester la légalité de la prolongation de
son internement dans un hoépital spécial. La cour d'appel estima, d'une
part, que les infirmiers avaient enfreint la loi et, d'autre part, que I'arti-
cle 141 de la loi de 1959 sur la santé mentale empéchait le requérant
de poursuivre au fond I'action engagée contre les autorités sanitaires.
En vertu de cet article, les autorités ne pouvaient faire I'objet de pour-
suites, du chef de certaines mesures, que si ces mesures étaient
entachées de mauvaise foi ou de négligence. (La loi de 1983 sur la santé
mentale a supprimé cette protection.) Le requérant fut transféré dans
un hopital psychiatrique ordinaire en 1980 puis libéré.
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Article 5 §1(e) CEDH : Le maintien du requérant dans un hépital spécial
—apres qu'il avait été jugé apte a étre transtéré dans un hépital psychi-
atrique ordinaire — constituait-il la détention irréguliére d’'un aliéné ?

Pour priver un aliéné de sa liberté, trois conditions minimales doivent
étre remplies: sauf cas d'urgence, il faut avoir démontré devant 'autorité
compétente, au moyen d'une expertise médicale objective, I'existence
de troubles mentaux réels; ceux-ci doivent revétir un caractére ou une
ampleur légitimant I'internement, lequel ne peut se prolonger valable-
ment sans la persistance de pareils troubles. (§37) En I'espéce, il n'y
avait aucune raison de douter de I'objectivité et de la solidité des avis
médicaux selon lesquels la détention avait été justifiée. (§38) Il existait
des différences importantes entre les régimes des deux hopitaux. Le
transfert du requérant dans I"hdpital psychiatrique ordinaire avait un
rapport étroit avec un éventuel retour a la liberté: en I'occurrence, il
constituait une étape indispensable sur la voie de la réinsertion sociale.
Pourtant, le requérant resta un malade détenu lors de son séjour a
I'hépital psychiatrique ordinaire dans la mesure ou sa liberté, et pas
seulement celle de circuler, connut des limites en fait et en droit. Le
maintien du requérant a I'hopital spécial n'avait donc pas prolongé sa
détention & un moment ol médecins et administration le jugeaient
apte a recouvrer sa liberté. (§42) La régularité d'une détention doit
marquer tant le prononcé que I'application de la mesure privative de
liberté. Elle suppose la conformité au droit interne et aux buts des
restrictions autorisées par I'article 5 §1, notamment de protéger I'indi-
vidu contre I'arbitraire. Il doit exister un certain lien entre, d'une part,
le motif invoqué pour la privation de liberté autorisée et, d'autre part,
le lieu et le régime de la détention. En principe, la détention d'une per-
sonne comme malade mental ne sera réguliere au regard de I'article 5
§1(e) que si elle se déroule dans un hoépital, une clinique ou un autre
établissement approprié a ce habilité. (§44) Il n'y a aucune raison de
déclarer l'internement du requérant irrégulier au regard du droit
interne. (845) Il reste a savoir s'il était «régulier» au sens autonome de
la Convention : malgré les différences entre les régimes des deux hopi-
taux, le droit du requérant a la liberté n'a pas subi des limitations plus
amples que celles prévues a I'article 5 §1(e) ; le maintien du requérant
a I'hopital spécial n'a pas non plus été entaché d'arbitraire ni décidé
dans un but inavoué. (§§46-48)

Absence de violation de I'article 5 §1(e) CEDH.
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Article 5 §4 CEDH : L'impossibilité, pour le requérant, de contester en
justice la légalité du refus opposé par les autorités compétentes a son
transfert emportait-elle violation de son droit d'introduire un recours
devant un tribunal ?

L'article 5 84 ne garantit pas le droit & un examen, par le juge, de la
légalité de tous les aspects ou modalités de la détention. Le recours
interne disponible en vertu du 84 doit permettre de contrdler le
respect des conditions a remplir pour qu'il y ait, au regard du §1(e),
détention réguliére d'une personne pour aliénation mentale. Le grief
que l'article 141 de la loi de 1959 sur la santé mentale a empéché le
requérant de soulever — a savoir le manquement des autorités a leur
obligation légale de fournir un hébergement et un traitement dans le
cadre plus approprié d'un hopital psychiatrique d'une autre catégorie —
ne ressortissait pas au domaine du contréle judiciaire de la légalité
voulu par I'article 5 §4. (§52)

Absence de violation de I'article 5 §4 CEDH.

Article 6 §1 CEDH : L'impossibilité, pour le requérant, de contester en
justice la légalité du refus opposé par les autorités compétentes a son
transfert emportait-elle violation de son droit a un tribunal ?

(La Cour ne se prononga pas sur |'applicabilité de l'article 6 §1.) Le
droit d'accés a un tribunal, garanti par I'article 6 §1, peut donner lieu
a des limitations implicitement admises. Néanmoins, elles ne sauraient
porter atteinte a la substance méme du droit. En outre, elles ne se
concilient avec I'article 6 81 que si elles poursuivent un but légitime et
s'il existe un rapport raisonnable de proportionnalité entre les moyens
employés et le but visé. (§57) Ces exigences étaient respectées en
I'espéce: (i) la thése que le requérant souhaitait soumettre aux tribunaux
internes s'appuyait sur une obligation légale énoncée en termes plutot
généraux, qui laissait une large marge d'appréciation aux autorités
compétentes et ne se serait pas prétée par nature, et indépendamment
de l'article 141 de la loi de 1959, a un controle complet par les tribunaux
nationaux; (ii) I'article 141 permettait d'assigner en justice les autorités
compétentes en arguant de leur mauvaise foi ou de leur négligence a
procéder. (§§58-59)

Absence de violation de I'article 6 §1 CEDH.
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Affaire Feldbrugge c. les Pays-Bas,
arrét du 29 mai 1986, série A n° 99

En 1978, le conseil d'administration de I'Association professionnelle
des banques et assurances, du commerce de gros et des travailleurs
indépendants d'Amsterdam décida que la requérante n'avait plus
droit aux allocations d'assurance maladie percues jusqu'alors, car le
médecin-conseil de |'association I'avait jugée apte a reprendre un travail.
Le droit aux allocations d'assurance maladie découlait directement de
la loi de 1913 sur I'assurance maladie et était notamment reconnu aux
personnes liées par un contrat de travail a un employeur privé ou public.
La requérante saisit la commission d'appels. Le président de cette
commission demanda I'avis d'un expert médical permanent, qui
examina la patiente et lui laissa la faculté de présenter des observa-
tions. Sur la base des rapports médicaux, le président de la commis-
sion débouta la requérante. Cette derniére forma opposition devant la
commission d'appels puis devant la commission centrale de recours,
mais sans succes.

Article 6 §1 CEDH : Le droit de la requérante a ce que sa cause soit
entendue équitablement par un tribunal a-t-il été violé dans la procé-
dure portant sur son droit aux allocations d'assurance maladie ?

C'était la premiere fois que la Cour était appelée a statuer en matiére
de sécurité sociale. (§27)

Applicabilité : I s'agissait en |I'espéce d'une contestation réelle et sérieuse
portant sur |'existence méme du droit, revendiqué par la requérante,
de continuer a percevoir des allocations d'assurance maladie. L'issue
de la procédure pouvait conduire — et du reste a conduit — au maintien
de la décision attaquée ; elle était ainsi directement déterminante pour
le droit en jeu. (§25) Ce droit était de caractere «civil», car les aspects
de droit privé sur le droit aux bénéfices d'assurance santé (le droit
contesté était de nature personnelle et patrimoniale; il se rattachait
étroitement au contrat de travail ; aux Pays-Bas, I'assurance maladie se
rapprochait sur plusieurs points d'une assurance de droit commun)
prédominaient par rapport aux aspects de droit public (le caractére
obligatoire de I'assurance; la prise en charge de la protection sociale
par la puissance publique). L'article 6 §1 était donc applicable en
I'espece. (§§31-40)

Observation : La procédure suivie devant le président de la commission
d'appels n'a manifestement pas revétu un caractéere contradictoire : la
requérante n'a pas été entendue et le président ne lui a pas donné
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I'occasion de déposer des observations écrites ni de consulter le dossier
médical. (§44) Le caractére extrémement restrictif des conditions d'ac-
ceés a la commission d'appels et a la commission centrale de recours a
empéché la requérante de contester au fond la décision du président
de la commission d'appels. Dés lors, le manquement relevé au niveau
de ce magistrat n'a pas pu étre corrigé ensuite. (§845-46)

Violation de I'article 6 §1 CEDH.

Affaire Van Marle et autres c. les Pays-Bas,
arrét du 26 juin 1986, série A n° 101

Les quatre requérants sollicitérent leur inscription sur la liste des
experts-comptables agréés, au sens de la loi néerlandaise de 1972
réglementant I'exercice de cette profession. Leurs demandes furent
rejetées par la commission d'admission, décisions confirmées par la
commission d'appels.

Article 6 §1 CEDH : Les décisions incriminées constituaient-elles des
«contestations» au sens de l'article 6 §17?

Le terme de «contestation», au sens de I'article 6 §1, doit faire I'objet
d'une définition matérielle plutét que formelle. Elle peut porter sur
I'existence et I'étendue ou les modalités d'exercice d'un droit et avoir
trait tant a des points de fait qu'a des questions juridiques. En outre,
elle doit étre réelle et sérieuse. (§32) Lorsque la commission d'appels
vérifie la régularité de la procédure devant la commission d'admission,
elle peut étre appelée a statuer sur des moyens tels que I'arbitraire ou
ultra vires et les vices de procédure. Des éléments de ce genre se pré-
tent par nature a une décision judiciaire et un différend les concernant
s'analyse en une contestation. Toutefois, les requérants n'ont allégué
aucune irrégularité de ce type. (§35) L'autre tache de la commission
d'appels, qui consiste a déterminer si les candidats répondent aux
conditions d'inscription (capacité, expérience, durée de |'exercice de la
profession, etc.), s'apparente a un examen de type scolaire ou univer-
sitaire et s'éloigne tant de la tdche normale du juge que les garanties
de I'article 6 ne sauraient viser des différends sur pareille matiére. Il n'y
avait donc pas «contestation». (§§36-37)

Inapplicabilité de I'article 6 §1 CEDH.
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Article 1 du Protocole n° 1 CEDH : Le refus d'inscrire les requérants a-t-il
entrainé une ingérence injustifiée dans leur droit au respect de leurs
biens?

Le refus d'inscrire les requérants sur la liste des experts-comptables
agréés a profondément altéré les conditions de leurs activités profes-
sionnelles, dont le champ d'application a été réduit. La valeur de leur
entreprise a baissé. Dés lors, il y a eu ingérence dans leur droit au respect
de leurs biens. (§42) La loi de 1972 poursuivait un but d'intérét général,
a savoir organiser une profession qui importe a I'ensemble du secteur
économique, en garantissant au public la compétence de ceux qui
I'exercent. Un juste équilibre entre les moyens employés et le but visé
se trouvait assuré par |'existence d'un régime transitoire permettant aux
anciens comptables non qualifiés d'accéder a la nouvelle profession
sous certaines conditions. L'ingérence était donc justifiée. (§43)

Absence de violation de I'article 1 du Protocole n° 1 CEDH.

Affaire AGOSI c. le Royaume-Uni,
arrét du 24 octobre 1986, série A n° 108

En 1975, la requérante, une société ouest-allemande, vendit des piéces
d'or a deux individus pour 120000 £. Le chéque recu en paiement ne
fut pas honoré. Conformément au contrat de vente et au droit alle-
mand pertinent, il résultait du défaut de paiement que la requérante
restait propriétaire des piéces. Enfreignant I'interdiction d'importer des
pieces d'or, les «acheteurs» tentérent d'introduire frauduleusement
les pieces au Royaume-Uni, mais les douaniers découvrirent les piéces
et les saisirent. La requérante prétendit que les piéces n'étaient pas
confiscables au regard des lois sur les douanes, car elles appartenaient
a la victime innocente d'une escroquerie, et qu'elles devaient donc lui
étre restituées de plein droit. Les inspecteurs des douanes durent alors
engager une action en confiscation devant les tribunaux anglais. La
High Court ordonna la confiscation des piéces. La Court of Appeal
confirma cette décision. En 1980, la requérante entama une procé-
dure administrative devant les inspecteurs des douanes, en vertu de
I'article 288 de la loi de 1952 sur les douanes, pour solliciter la restitu-
tion des pieces, mais les inspecteurs répondirent par la négative sans
donner de motif. Les tribunaux anglais sont habilités a procéder a un
contr6le judiciaire de certaines décisions administratives, notamment
des décisions qu'aucune autre autorité n'aurait pu prendre en inter-
prétant correctement le droit en vigueur et en agissant de maniére
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raisonnable (principe «Wednesbury»); ainsi, les tribunaux peuvent
adopter une mesure par voie de contréle judiciaire lorsque I'autorité
administrative exercant son pouvoir d'appréciation n'a pas pris en
compte des considérations pertinentes.

Article du Protocole n° 1 CEDH : La confiscation des piéces et le refus
ultérieur de les restituer ont-ils constitué des décisions contraires a
['article 17?

La confiscation des piéces introduites frauduleusement au Royaume-Uni
équivalait a une ingérence dans le droit de la requérante au respect de
ses biens. Linterdiction d'importer des pieces d'or au Royaume-Uni
s'analysait a n'en pas douter en une réglementation de 'usage des
biens. La confiscation découlait de cette interdiction. La confiscation
entrainait une privation de propriété, mais en |'occurrence celle-ci rel-
evait de la réglementation de 'usage de piéces d'or au Royaume-Uni.
C'est donc le second alinéa de I'article 1 qui s'applique en I'espéce. (§51)

Afin de déterminer si un juste équilibre a été maintenu entre les exi-
gences de l'intérét général et l'intérét de I'individu, divers facteurs
doivent étre pris en considération, parmi lesquels |'attitude du pro-
priétaire, et notamment le degré de faute ou de prudence dont il a fait
preuve. (8852 et 54) En I'espéce, la question du comportement de la
requérante n'a joué aucun réle au stade de la confiscation mais a été
soulevée au stade de I'instance — engagée en vertu de la loi sur les
douanes — devant les inspecteurs, lesquels étaient tenus de prendre en
compte les éléments pertinents, notamment I'innocence et la dili-
gence alléguées de la requérante. (§56) De plus, en vertu du principe
Wednesbury, la requérante pouvait demander un contréle judiciaire
de I'exercice, par les inspecteurs, de leur pouvoir d'appréciation, pour
contester la décision de I'administration des douanes, en faisant valoir
que I'administration avait notamment négligé de tenir compte d'élé-
ments pertinents. (§§58-60) On ne saurait écarter, comme inadéquate
aux fins de I'article 1 §2, la procédure dont la requérante disposait
contre le refus des inspecteurs de lui restituer les pieces d'or. Spéciale-
ment, il n'a pas été établi que le systéme britannique n'elt pas assuré
la prise en compte du comportement de la requérante a un degré
raisonnable, ou n'edt pas suffisamment permis a celle-ci de défendre
sa cause. (§62)

Absence de violation de 'article 1 du Protocole n° 1 CEDH.
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Article 6 CEDH : Les décisions relatives a la confiscation équivalaient-
elles a la détermination du bien-fondé d'une accusation en matiére
pénale ?

La confiscation des piéces d'or et le refus de les restituer découlaient
du délit de contrebande ayant entrainé l'inculpation de tiers, et la
requérante a pati de ces mesures dans ses droits patrimoniaux. On ne
saurait en conclure pour autant que la requérante ait fait I'objet d'une
accusation en matiére pénale. (§65)

Inapplicabilité de I'article 6 CEDH.

Affaire Gillow c. le Royaume-Uni,
arrét du 24 novembre 1986, série A n° 109

En 1956, M. et M™ Gillow s'installérent a Guernesey, ou M. Gillow
devait travailler. En 1957, ils achetérent un terrain, sur lequel ils
batirent une maison pour y vivre. En 1960, les requérants quittérent
Guernesey et vécurent a I'étranger jusqu’'a la retraite de M. Gillow, en
1978. Pendant cette période, ils restérent propriétaires de la maison et
la louérent a des personnes agréées par les services du logement. En
1979, les requérants retournérent a Guernesey pour y demeurer.
Cependant, les services du logement les informeérent qu'ils n'avaient
plus qualité pour résider dans I'lle, en vertu de la loi de 1969 sur le
controle du logement a Guernesey, et qu'il leur fallait un permis
délivré par les services du logement pour occuper leur maison. Toutes
leurs demandes de permis et tous leurs recours furent rejetés, et ils
furent poursuivis pour occupation illégale de leur propriété; une
amende fut infligée a M. Gillow. Seul un conseil de la Royal Court
pouvait former des recours contre les services du logement. Les lois
sur le logement, qui définissaient les conditions a remplir pour étre
qualifié pour résider, favorisaient les personnes nées a Guernesey et
les personnes qui y avaient des racines, au détriment des autres
citoyens britanniques. Les lois instituaient également la catégorie des
«maisons du marché libre», dont la valeur locative imposable dépassait
un certain seuil. Les maisons de valeur locative imposable moindre
— catégorie a laquelle appartenait la maison des requérants — ne
pouvaient étre habitées que par des personnes possédant un permis
délivré par les services du logement.
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Article 8 CEDH: Les lois de Guernesey sur le logement et le refus
d’autoriser les requérants a occuper leur maison ont-ils constitué des
ingérences injustifiées dans I'exercice, par les requérants, du droit au
respect de leur domicile ?

Les requérants avaient conservé assez de liens avec leur maison pour
qu'il faille la considérer comme leur «domicile». (§46) Le fait que les
requérants devaient, sous peine de poursuites, obtenir un permis pour
habiter chez eux, le refus de leur en accorder un, |'ouverture d'une
procédure pénale a leur encontre et la condamnation de M. Gillow a
une amende ont constitué autant d'interférences dans I'exercice, par
les requérants, du droit au respect de leur domicile. (§47) Les ingérences
étaient prévues par la loi: le pouvoir d'appréciation laissé aux services
du logement ne méconnaissait pas la condition de prévisibilité, puisque
la loi précisait avec assez de netteté |'étendue de ce pouvoir et ses
modalités d'exercice. (§§51-52) Les ingérences poursuivaient un but
|égitime, & savoir le bien-é&tre économique de I'lle. (§54) On ne pouvait
trouver disproportionnée au but Iégitime poursuivi I'obligation légale,
pour les requérants, de solliciter |'autorisation de vivre a leur domicile.
Il n'y a donc pas eu violation de I'article 8 pour ce qui est des termes
de la législation contestée. (§56) Toutefois, la fagcon dont les services
du logement ont exercé leur pouvoir d'appréciation a I'égard des
requérants (refus de délivrer un permis et condamnation a une amende)
n'était pas proportionné au but légitime poursuivi, car ces services
n'ont pas assez tenu compte de la situation particuliére des requérants.
Partant, dans les circonstances de la cause, I'application de la législation
a violé I'article 8. (8§57 et 58)

Violation de 'article 8 CEDH.

Article 14 CEDH combiné avec article 8 CEDH : Les lois sur le loge-
ment instauraient-elles une discrimination inacceptable en faveur de
certaines catégories de personnes?

Les différences de traitement trouvaient une justification objective et
raisonnable: il était Iégitime de favoriser les personnes ayant des liens
étroits avec |'lle et d'assurer une protection aux locataires ne disposant
que de ressources limitées. (§864-67)

Absence de violation de I'article 14 CEDH combiné avec ['article 8
CEDH.
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Article 6 §1 CEDH: Le droit des requérants a I'accés a un tribunal
(branche civile) a-t-il été violé ?

Le droit des requérants a occuper leur maison est un droit de caractére
civil. (§68) L'obligation de passer par un avocat pour s'adresser a une
cour supérieure constitue un trait commun a plusieurs Etats membres
du Conseil de I'Europe. En outre, les requérants n'ont pas démontré
comment le refus de les laisser habiter leur maison sans risquer des
poursuites avait 1ésé leur droit effectif d'accés a un tribunal. (§69)

Absence de violation de I'article 6 §1 CEDH.

Affaire Bozano c. la France,
arrét du 18 décembre 1986, série A n° 111

En 1975, le requérant, ressortissant italien, fut condamné par contumace
par un tribunal italien a la réclusion a vie pour avoir enlevé et assassiné
une adolescente suisse en 1971. En 1979, lors d'un contréle de routine,
le requérant, réfugié en France, fut appréhendé par la gendarmerie
francaise et placé sous écrou extraditionnel. L'ltalie réclama son extra-
dition. La chambre d'accusation de la cour d'appel exprima un avis
défavorable; elle estima que la procédure italienne de contumace était
incompatible avec les régles de I'ordre public frangais. Aprés avoir été
élargi, le requérant fut appréhendé par la police, qui lui notifia un
arrété d'expulsion. Cet arrété, pris plusieurs semaines auparavant par
le ministre de I'Intérieur, stipulait que la présence du requérant sur le
territoire francais était de nature a compromettre I'ordre public. Il fut
conduit de force a la frontiére franco-suisse a bord d'une voiture. Les
autorités suisses le placerent immédiatement sous écrou extraditionnel.
Elles I'extraderent vers I'ltalie en 1980. Le recours introduit en référé
contre le ministre de I'Intérieur fut rejeté. En 1981, le tribunal admi-
nistratif annula I'arrété d'expulsion, pour cause d'erreur manifeste de
jugement et d'abus de pouvaoir.

Article 5 §1(f) CEDH : Le transport forcé du requérant a-t-il constitué
une arrestation et une détention irrégulieres ?

La notion de «régularité» comprend non seulement la conformité au
droit interne, mais aussi la conformité de toute mesure privative de lib-
erté au but de l'article 5, a savoir protéger I'individu contre I'arbitraire.
(854) Des doutes pesaient sur la compatibilité de la détention litigieuse
avec les normes de droit francais. (§58) Eu égard aux circonstances du
transport forcé du requérant jusqu'a la frontiére franco-suisse (les
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autorités mirent longtemps a notifier I'arrété d'expulsion au requérant,
ce qui était inutile, I'empéchant ainsi d'exercer utilement les recours
dont il disposait en théorie; elles voulaient apparemment laisser le
requérant dans I'ignorance de ce qui se préparait contre lui; I'interpel-
lation fut soudaine; le requérant ne fut pas expulsé vers I'Etat le plus
proche, a savoir I'Espagne, mais vers la Suisse, Etat lié a I'ltalie par une
convention d'extradition, etc.) (§59), la privation de liberté n'était ni
réguliére ni compatible avec le droit a la sOreté. Il s'agissait en réalité
d'une mesure d'extradition déguisée, destinée a tourner I'avis défavor-
able exprimé par la cour d'appel, et non d'une détention nécessaire
dans le cadre normal d'une procédure d'expulsion. (§60)

Violation de I'article 5 §1 f) CEDH.

Affaire Leander c. la Suéde,
arrét du 26 mars 1987, série A n° 116

Le 20 aodt 1980, le requérant, un charpentier qui avait milité dans des
syndicats et au sein du mouvement de gauche suédois, commenca de
travailler comme remplagant a un poste de technicien au musée naval
de Karlskrona. Le musée jouxtait la base navale de Karlskrona, zone
militaire interdite. Le 25 septembre 1980, le directeur du musée avisa
le requérant que I'enquéte menée en vertu de I'ordonnance de 1969
sur le contréle du personnel avait abouti a une conclusion défavorable,
empéchant d'employer le requérant au musée. L'ordonnance contenait
entre autres des clauses traitant notamment des emplois a classer dans
la catégorie des postes de sécurité, de la procédure de communication
des renseignements et de I'usage de ceux-ci. Le Conseil national de la
police tenait un registre dont I'ordonnance constituait la base légale:
le conseil pouvait consigner au registre les renseignements «nécessaires
au service spécial de la police», mais aucune mention ne pouvait y fi-
gurer pour la simple raison que l'intéressé avait exprimé une opinion
politique par son appartenance a une organisation ou d'une autre
maniére. Le gouvernement avait donné au Conseil des instructions —
dont certaines étaient secrétes — relatives a I'application de cette régle.
Le Conseil national de la police était autorisé a traiter des questions
concernant la communication de renseignements consignés au registre.
L'ordonnance prévoyait qu'avant de communiquer des informations
dans les affaires relatives a la nomination a un poste de la premiére
catégorie de sécurité, le Conseil national de la police devait donner a
I'intéressé, sauf raisons particuliéres, I'occasion de présenter ses obser-
vations. Pour les postes de la seconde catégorie, cette procédure ne
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devait jouer que dans des circonstances spéciales. Le requérant voulut
connaitre les raisons pour lesquelles il ne pouvait étre employé, mais le
gouvernement rejeta ses demandes. Le gouvernement conclut qu'il
n'existait aucune circonstance particuliére, au sens de I'ordonnance, qui
donnerait au requérant le droit de connaitre les informations consignées
au registre secret. Le médiateur parlementaire, le chancelier de la
Justice et la commission parlementaire de la Justice exercaient une
surveillance sur le systéme de contréle. En outre, le Conseil national de
la police comptait des parlementaires parmi ses membres.

Article 8 CEDH: La procédure de contréle du personnel appliquée au
requérant constituait-elle une violation du droit au respect de la vie
privée ?

Tant la mémorisation que la communication de données sur le requérant
contenues dans le registre secret, assorties du refus d'autoriser le
requérant a réfuter ces données, portaient atteinte au droit au respect
de la vie privée. (§48) Le systeme suédois de contrdle du personnel
poursuivait a I'évidence un but légitime, a savoir la protection de la
sQreté nationale. (849) «Prévue par la loi»: I'ingérence trouvait une
base solide en droit interne, I'ordonnance de contréle du personnel.
(852) La publication de I'ordonnance répondait a I'exigence d'accessi-
bilité. Le Conseil national de la police jouissait d'une grande latitude
quant aux renseignements a consigner dans le registre. Cependant,
cette latitude était limitée par la loi sur un point important: il était
interdit de consigner des données sur une personne pour la simple rai-
son que cette personne avait exprimé une opinion politique. Le pouvoir
du conseil en la matiére se trouvait en outre circonscrit par les instruc-
tions du gouvernement, dont une était accessible au public. De plus, il
fallait que les informations a insérer dans le registre secret fussent
nécessaires a la police spéciale et eussent pour but de servir a prévenir
et dépister les infractions contre la sGreté nationale, etc. L'ordonnance
renfermait aussi des dispositions explicites et détaillées sur la nature
des renseignements pouvant étre communiqués, les destinataires, les
circonstances de pareille communication et la procédure que le Conseil
national de la police devait suivre avant de s'y décider. Dés lors, la
Cour estima que le droit suédois donnait au citoyen des indications
appropriées sur I'étendue et les modalités d'exercice du pouvoir dis-
crétionnaire, conféré aux autorités compétentes, de recueillir, enre-
gistrer et fournir des informations dans le cadre du systéeme de contréle
du personnel. Lingérence était donc «prévue par la loi» au sens de
I'article 8. (§8§50-57) «Nécessaire, dans une société démocratique, a la
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sireté nationale»: la notion de nécessité, au sens de [l'article 8,
implique une ingérence fondée sur un besoin social impérieux et pro-
portionnée au but légitime recherché (voir arrét Gillow). Toutefois, les
autorités nationales jouissent d'une marge d'appréciation; en I'occur-
rence, il fallait mettre en balance I'intérét de I'Etat a protéger sa sGreté
nationale avec la gravité de I'atteinte au droit du requérant au respect
de sa vie privée. L'ingérence a |ésé les intéréts légitimes du requérant,
dans la mesure ou il n'avait pas accés a certains emplois sensibles de
la fonction publique. D'un autre c6té, la Convention ne garantit pas
en tant que tel le droit d'accés a la fonction publique et pour le surplus
I'ingérence n'a pas empéché le requérant de mener sa vie privée a sa
guise. Dans ces conditions, il faut admettre que les Etats disposent
d'une marge importante pour apprécier le besoin social impérieux et
pour choisir les moyens de sauvegarder la sireté nationale. Néanmoins,
il doit exister des garanties adéquates et suffisantes contre les abus,
car un systéme de surveillance secréte destiné a protéger la sOreté
nationale crée un risque de saper, voire de détruire, la démocratie au
motif de la défendre. L'ordonnance de contréle du personnel compre-
nait plusieurs dispositions destinées a réduire au strict minimum les
effets de la procédure de contréle du personnel. En outre, I'usage des
renseignements inscrits au registre secret dans d'autres domaines que
le contréle du personnel était limité. Il incombait au parlement et a des
institutions indépendantes de veiller a la bonne marche du systéeme.
(864) En conclusion, les garanties dont s'entourait le systeme suédois
de contréle du personnel remplissaient les exigences de I'article 8 §2.
En I'espéce, le gouvernement était en droit de considérer que les
intéréts de la sQreté nationale prévalaient sur les intéréts individuels du
requérant. Lingérence alléguée par le requérant ne pouvait donc
passer pour disproportionnée au but légitime poursuivi. (§§58-68)

Absence de violation de I'article 8 CEDH.

Article 10 CEDH: La procédure de contréle du personnel a-t-elle
entrainé une violation du droit du requérant a la liberté d’expression ?

Liberté d'exprimer des opinions: L'ordonnance sur le contréle du per-
sonnel visait a ce que les titulaires de postes importants pour la sireté
nationale eussent les qualifications personnelles nécessaires. En
déclarant que des raisons de sQreté nationale s'opposaient au recrute-
ment du requérant, les autorités ont pris en compte les renseignements
concernant ce dernier a seule fin de vérifier s'il remplissait ou non I'une
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des conditions personnelles exigées pour occuper I'emploi en question.
Partant, le requérant n'a subi aucune atteinte a la liberté d'exprimer
des opinions. (§§71-73)

Liberté de recevoir des informations : Cette liberté interdit essentiellement
a un gouvernement d'empécher quelqu'un de recevoir des informa-
tions que d'autres aspirent a lui fournir, mais I'article 10 n'accorde pas
a I'individu le droit d'accéder a un registre ou figurent des renseigne-
ments sur sa propre situation, ni n'oblige le gouvernement a les lui
communiquer. Le requérant n'a donc subi aucune atteinte a sa liberté
de recevoir des informations. (§§74-75)

Absence de violation de I'article 10 CEDH.

Article 13 CEDH : Le fait que le requérant n'a pas eu le droit de recevoir
et commenter tous les documents sur la base desquels I'autorité de no-
mination s'est prononcée et le fait qu'il n'a pas pu en appeler a une
autorité indépendante habilitée a rendre une décision contraignante sur
I'exactitude et la communication des données conservées a son sujet
emportaient-ils violation de son droit a un recours efficace ?

La non-communication des informations que le Conseil national de la
police avait données sur le requérant n'a pas entrainé, en soi et dans les
circonstances de la cause, une infraction a l'article 13. (§78) Comme le
requérant a formulé sur le terrain de la Convention des griefs plausibles,
au moins quant a l'article 8, il devait disposer d'un recours efficace lui
permettant de se prévaloir de ses droits au titre de cet article, tels que les
protégeait la législation suédoise. Puisque le systéme suédois de contrdle
du personnel a été jugé compatible en lui-méme avec l'article 8, I'ar-
ticle 13 se trouvait respecté si I'on pouvait, sous réserve des limitations
découlant du contexte, obtenir au moyen d'une procédure interne
I'observation des lois applicables. (§79) Parmi les recours disponibles
figuraient les plaintes adressées au médiateur parlementaire et au chance-
lier de la Justice. Bien que ni le médiateur ni le chancelier de la Justice
n'eussent le pouvoir de rendre une décision juridiquement contraignante,
la société suédoise éprouvait un grand respect pour leurs avis, qui étaient
généralement suivis. Le systeme litigieux donnait aussi lieu a un contréle
parlementaire approfondi. Le requérant utilisa un autre recours en s'adres-
sant au gouvernement, dont les décisions liaient le Conseil national de
la police. Méme si, envisagée isolément, la plainte au gouvernement
n'était pas jugée suffisante pour assurer le respect de l'article 13,
I'ensemble des recours susmentionnés en remplissait les exigences.

Absence de violation de I'article 13 CEDH.
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Affaires Ettl et autres, Erkner et Hofauer, et Poiss
c. I'Autriche, arréts du 23 avril 1987, série A n° 117

Les affaires portent sur des opérations de remembrement dont les ter-
rains d'agriculteurs autrichiens firent I'objet entre 1963 et 1986.

Affaire Ettl et autres: Les requérants se plaignirent de l'insuffisance
légale de la compensation fonciére résultant pour eux de I'exécution
du plan de remembrement publié par les autorités agricoles de district.
lls introduisirent divers appels devant la Commission régionale de la
réforme agraire, la Commission supréme de la réforme agraire, et les
cours constitutionnelle et administrative, soutenant que la compensation
était insuffisante et que des vices entachaient la procédure. Chacune
des commissions de la réforme agraire se composait de trois magistrats
et de cinq fonctionnaires..

Affaires Erkner et Hofauer, et Poiss: Les requérants se plaignirent de
I'insuffisance légale de la compensation fonciére résultant pour eux
des transferts provisoires de parcelles décidés respectivement en 1970
et 1975 par les autorités agricoles de district. Les requérants déposérent
des appels auprés de la commission régionale de la réforme agraire, de
la Commission supréme de la réforme agraire et/ou de la cour admi-
nistrative, concernant I'insuffisance de la compensation, des vices de
procédure et une demande d'indemnisation.

Affaire Ettl et autres. Article 6 §1 CEDH : Le droit des requérants a ce
que leur cause soit entendue (publiquement) par un tribunal indépen-
dant et impartial a-t-il été violé lors de la procédure portant sur la
légalité de la compensation ?

Les quatre organes étaient a I'évidence des tribunaux établis par la loi.
(834) Les cours administratives et la Cour constitutionnelle remplissaient
a n'en pas douter les conditions d'indépendance et d'impartialité.
(835) Quant aux commissions régionale et supréme, la présence,
méme majoritaire, de fonctionnaires en leur sein n'enfreignait pas en
soi |'article 6 §1 de la Convention. La Constitution et la loi postulaient
leur indépendance et interdisaient aux pouvoirs publics de leur adresser
des instructions relatives a leurs obligations judiciaires. Les commissions
étaient aussi indépendantes des parties en cause. Ni les liens hiérar-
chiques entre les fonctionnaires siégeant dans les commissions ni le réle
des fonctionnaires agissant a titre d'experts ne permettaient de douter
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de l'indépendance et de I'impartialité des commissions. (§§38-41) (Le
défaut de débats publics se trouvait couvert par la réserve formulée par
I'Autriche [§42].)

Absence de violation de I'article 6 §1 CEDH.

Affaires Erkner et Hofauer, et Poiss. Article 6 §1 CEDH : La durée de la
procédure relative a la Iégalité de la compensation était-elle excessive ?

La période a prendre en considération était proche de dix-sept ans
dans I'affaire Erkner et Hofauer et dépassait dix-neuf ans dans |'affaire
Poiss. (EH. §65, P. §54) Le caractére raisonnable de la durée d'une
procédure s'apprécie suivant les circonstances de la cause et eu égard
aux critéres consacrés par la jurisprudence de la Cour, en particulier le
degré de complexité de I'affaire, le comportement des requérants et
celui des autorités compétentes. Tout remembrement foncier constitue,
par nature, un processus complexe. Malgré la complexité des affaires,
les délais respectifs se révélaient déraisonnables dans les circonstances
de la cause, compte tenu notamment de la diligence particuliére que
commandait le transfert provisoire des terres. Les divers retards imputa-
bles aux autorités, accumulés et combinés, ont entrainé un dépassement
du délai raisonnable. (E. §§66-70, P. §§55-60)

Violation de 'article 6 §1 CEDH.

Affaires Erkner et Hofauer, et Poiss. Article 1 du Protocole n° 1 CEDH :
La procédure de remembrement équivalait-elle a une ingérence injus-
tifiée dans le droit des requérants au respect de leurs biens ?

Il fallait examiner le transfert des terres au regard de la premiére phrase
de I'article 1 §1, car il ne constituait ni une expropriation formelle ni
une expropriation de fait. En outre, il n'avait pour but ni de limiter ni
de contrbler I'usage des terres. (EH. §74, P. §64) |l fallait prendre en
considération, d'une part, la préoccupation du législateur, qui entendait
assurer, dans l'intérét des propriétaires en général et de la collectivité,
I'exploitation continue et économique des terres, et le fait que les
requérants avaient recu des terres en remplacement des leurs et, d'autre
part, la durée des procédures, I'impossibilité de reconsidérer le transfert
provisoire malgré le succes des appels des requérants contre les plans de
remembrement et I'impossibilité d'indemniser les requérants du préjudice
subi. (E. §§76-78, P. §866-68) Dés lors, on constatait une rupture de
I'équilibre devant régner entre la sauvegarde du droit de propriété et
les exigences de l'intérét général. (E. §79, P. §69)

Violation de I'article 1 du Protocole n° 1 CEDH.
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Affaires O., H., W., B. et R. c. Royaume-Uni,
arréts du 8 juillet 1987, série A n° 120 A et B,
etn°121AaC

En application de la législation anglaise sur la protection de I'enfance,
un enfant peut étre confié d'office (a la suite d'une ordonnance judi-
ciaire) ou sur demande (a la demande d'un parent) a |'autorité locale.
Celle-ci se trouve alors investie de presque tous les pouvoirs, droits et
devoirs d'un parent. Il lui appartient notamment de décider, sous
réserve de son obligation |égale de considérer en priorité le bien-étre
des enfants, si les parents doivent conserver la faculté de rendre visite
a leurs enfants.

Affaires O. et B.: Assistance d'office. L'autorité locale obtint des ordon-
nances judiciaires lui confiant les enfants des requérants. Elle plaga ces
enfants dans une famille d'accueil. La suppression du droit, pour les
parents naturels, d'entrer en contact avec leurs enfants, notamment
de leur rendre visite, fut décidée par I'autorité locale. Les recours judi-
ciaires introduits par les parents en vue d'obtenir la révocation des
ordonnances d'assistance et le rétablissement du droit de visite
échouerent. L'adoption des enfants par la famille d'accueil fut décidée
sans le consentement des requérants. Les circonstances de |'affaire H.
sont assez semblables. En novembre 1978, H. saisit la High Court d'une
action en reprise des visites. En juin 1981, on refusa a H. |'autorisation
de saisir la Chambre des lords d'un recours contre la décision de la Court
of Appeal; la Court of Appeal avait confirmé I'ordonnance d'adoption prise
par la High Court et sa décision de n'accorder a H. aucune possibilité
de visite.

Affaires W. et R.: Assistance sur demande. L'autorité locale adopta des
résolutions par lesquelles elle assumait les droits parentaux a I'égard
des enfants des requérants. Les enfants furent placés dans une famille
d'accueil aux fins d'adoption. La suppression du droit, pour les parents
naturels, d'entrer en contact avec leurs enfants fut décidée par I'au-
torité locale.

Affaire W.: Le tribunal pour enfants ordonna la levée des résolutions,
mais la situation fut maintenue. L'adoption de I'enfant par la famille
d'accueil fut décidée sans I'accord des requérants.

Affaire R.: L'autorité locale annula la résolution. La High Court refusa
de se passer du consentement de la requérante a I'adoption et
prononca une ordonnance afin que des rencontres fussent organisées
entre la requérante et ses enfants.
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Affaires O., W., B. et R. Article 6 §1 CEDH : Le droit des requérants a
un tribunal a-t-il été violé en ce qui concerne la question des visites
a leurs enfants ?

Applicabilité : L'extinction de tout droit parental en matiére de visites
ne cadrerait guére avec des notions fondamentales de la vie familiale
ni avec les liens familiaux que I'article 8 de la Convention tend a pro-
téger. Les requérants pouvaient donc revendiquer le «droit» de rendre
visite a leurs enfants. Ce droit faisait I'objet d'une «contestation» et
revétait un «caractere civil». L'article 6 §1 est donc applicable. (O. §8§53-
59, W. §§72-79, B. §§72-79, R. §§77-84)

Observation: Certes, les requérants pouvaient contester devant un
tribunal une ordonnance d'assistance qui confiait leur enfant a I'autorité
locale, mais pareille procédure aurait concerné I'ordonnance en soi, et
non les seules visites. Or des considérations différentes pouvaient valoir
quant a la question des visites a I'enfant par son parent. (O. §62, W.
§81, B. 881, R. §86) Les requérants pouvaient faire examiner par les
cours anglaises certains aspects des décisions sur les visites en deman-
dant un contr6le judiciaire ou en introduisant une procédure de tutelle,
mais les cours, qui n'étaient pas compétentes pour contréler le bien-
fondé des décisions, avaient des pouvoirs trop limités. (O. §63, W. §82,
B. §82, R. §87)

Violation de I'article 6 §1 CEDH.

Affaire H. Article 6 §1 CEDH: La durée de la procédure relative au
droit de visite a-t-elle été excessive ?

La procédure, qui dura deux ans et sept mois (de novembre 1978
a juin 1981), était non seulement décisive pour les relations futures
de la requérante avec son enfant, mais aussi placée sous le sceau de
I'irréversibilité. Il incombait donc aux autorités de témoigner d'une
diligence exceptionnelle. (§70 et §85) Eu égard a I'ensemble des
éléments pertinents (complexité de I'affaire, comportement de la
requérante et comportement des cours compétentes), et surtout a
la lumiére de I'importance de I'enjeu pour la requérante, il fallait
considérer que la durée de la procédure avait dépassé le délai
raisonnable. (§86)

Violation de 'article 6 §1 CEDH.
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Article 8 CEDH : Les procédures relatives a la limitation (puis a la sup-
pression) des visites ont-elles constitué une ingérence injustifiée dans
la vie familiale de W., de B. et de R?

Bien que I'article 8 ne renferme aucune condition explicite de procé-
dure, la Cour peut tenir compte du processus décisionnel de I'autorité
locale pour dire s'il était équitable et respectait comme il se doit les
intéréts protégés par cet article. (W. §62, B. 8§63, R. §67) Ce processus
doit étre propre a garantir que les vues et les intéréts des parents
naturels seront portés a la connaissance de I'autorité locale, qu'elle les
prendra en compte et que les parents pourront en temps voulu
exercer tout recours s'offrant & eux. (W. §63, B. §64, R. §68) Or dans
les affaires W., B. et R., les requérants furent trop peu mélés au
processus décisionnel de I'autorité locale et leurs intéréts ne furent pas
protégés comme il se devait. L'ingérence n'était donc pas nécessaire
au sens de |'article 8. (W. §866-70, B. §§66-70, R. §§71-75)

Violation de I'article 8 CEDH.

Affaire H. Article 8 CEDH : La durée des procédures portant sur le droit,
pour la requérante, de rendre visite a son enfant, puis sur I'adoption,
a-t-elle violé le droit de la requérante au respect de sa vie familiale ?

Il s'agissait d'une procédure caractérisée par son irréversibilité et qui se
situait dans un domaine ou un retard risquait de trancher en fait le
probléme en litige. Le respect effectif de la vie familiale de la requérante
commandait de régler la question de ses relations futures avec son
enfant a la seule lumiére de toutes les considérations pertinentes et
non par le seul écoulement du temps. Or tel ne fut pas le cas. (§§89-90)

Violation de 'article 8 CEDH.

Affaire Pudas c. la Suéde,
arrét du 27 octobre 1987, série A n° 125-A

En 1980, la préfecture délivra au requérant une licence pour le transport
de passagers sur certains parcours interurbains. En 1981, la compa-
gnie de transports du comté déposa auprés de la préfecture une
demande de licence pour le transport interurbain sur des lignes que
couvrait la licence du requérant. Elle proposait d'améliorer le réseau de
communications en remplagant le service du requérant par un service
d'autobus qu'un contrat confierait a une autre entreprise de trans-
ports privée. La préfecture accéda a la demande de la compagnie et
révoqua la licence du requérant. Le requérant introduisit un recours
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devant le Conseil des transports, alléguant que la compagnie avait agi
non pour améliorer les services de transport, dans l'intérét général,
mais en vertu d'un accord qu'elle avait passé avec |'autre entreprise
privée. En outre, selon le requérant, seules des raisons trés graves,
comme une faute du titulaire d'une licence, pouvaient en justifier la
révocation. Le requérant fut débouté de ce recours et de ceux intro-
duits devant le gouvernement. La législation suédoise prévoit une
voie de recours extraordinaire contre la révocation d'une licence, qui
consiste a déposer une demande en réouverture de la procédure auprés
de la Cour administrative supréme.

Article 6 §1 CEDH : S'agissait-il en I'espéce d'une contestation sur un
droit de caractére civil et, si oui, la législation suédoise permettait-
elle au requérant de déférer a un tribunal le retrait de sa licence de
transport ?

Applicabilité: La licence avait conféré un droit au requérant, sous la
forme de la faculté d'assurer un service de transport. Elle ne précisait
pas dans quelles circonstances elle pouvait étre retirée et la législation
ménage en la matiere une certaine liberté d'appréciation; néanmoins,
il ressort de principes généraux que les autorités ne jouissaient pas
d'une latitude illimitée. Le requérant contestait I'opportunité et la
légalité de la révocation. La procédure litigieuse pouvait conduire — et
conduisit du reste — a la confirmation de la décision attaquée, a savoir
le retrait de la licence; elle était donc déterminante pour le droit en
jeu. Partant, il y avait bien «contestation» sur un «droit». (§831-34)
La notion de «droits de caractere civil» ne doit pas s'interpréter par sim-
ple référence au droit interne. L'article 6 §1 s'applique indépendam-
ment de la qualité des parties comme de la nature de la loi régissant la
contestation et de l'autorité compétente pour trancher. Laffaire
présente des aspects de droit public, mais ils ne suffisent pas a exclure
de la catégorie des «droits de caractere civil» les droits que la licence
conférait au requérant. Le maintien de la licence, auquel le requérant
prétendait avoir droit, figurait parmi les conditions de |'exercice de son
activité professionnelle. Au moins dans le cas ou les services de transport
public sont assurés par des personnes privées, les prestations se
présentent comme une activité commerciale conduite dans un but
lucratif et reposant sur un rapport contractuel entre le titulaire de la
licence et ses clients. Partant, la contestation entre le requérant et les
autorités avait bien trait a un «droit de caractére civil»; |'article 6 §1
s'applique donc en I'espéce. (§§35-38)

Observation: La décision du gouvernement de rejeter les appels du
requérant contre le retrait de la licence ne se prétait a un contréle de
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|égalité ni devant un tribunal judiciaire ou administratif ni devant un
autre organe pouvant passer pour un «tribunal» aux fins de I'article 6 §1.
La voie de recours extraordinaire consistant a inviter la Cour adminis-
trative supréme a rouvrir la procédure ne répond pas aux exigences de
I'article 6 §1. (§840-41) (Voir I'arrét Sporrong et Lénnroth.)

Violation de I'article 6 §1 CEDH.

Affaire Olsson n° 1 c. la Suéde,
arrét du 24 mars 1988, série A n° 130

Les requérants, mari et femme, habitent a Goteborg et ont trois
enfants: Stefan, né en 1971, Helena, née en 1976, et Thomas, né en
1979. En 1980, le tribunal administratif départemental décida la prise
en charge des enfants par I'autorité publique, s'appuyant sur un rap-
port du conseil social de district qui concluait que le développement
des enfants se trouvait menacé parce qu'ils vivaient dans un milieu
inadéquat en raison de l'inaptitude de leurs parents a leur assurer les
soins, la stimulation et la surveillance dont ils avaient besoin. A la suite
de la décision d'assistance, les enfants furent placés dans des foyers
d'accueil distincts, éloignés les uns des autres ainsi que du domicile des
requérants. Les visites des parents firent I'objet de diverses restrictions
pendant la prise en charge des enfants. Le conseil social de district et
le tribunal administratif départemental rejetérent les demandes en
mainlevée de la prise en charge introduites par les requérants. Toutefois,
la cour administrative d'appel et la Cour administrative supréme
ordonnerent de mettre fin a la prise en charge des enfants. Stefan
rejoignit alors ses parents, mais le conseil social de district interdit aux
requérants de retirer Helena et Thomas de leurs foyers d'accueil
respectifs. Aumoment du dép6t de la requéte aupres de la Commission
européenne des Droits de 'Homme, I'appel des requérants contre cette
décision demeurait pendant.

Article 8 CEDH : La décision de prise en charge, ses modalités d'exé-
cution et le refus de la lever ont-ils constitué une violation du droit
des requérants au respect de la vie familiale ?

Les mesures attaquées s'analysaient en des ingérences dans le droit des
requérants au respect de leur vie familiale : la prise en charge de I'enfant
par I'autorité publique ne met pas fin aux relations familiales naturelles.
(859) Les ingérences étaient «prévues par la loi»: compte tenu de la
matiére et des garanties contre les ingérences arbitraires, la législation
suédoise pertinente, bien qu'usant de termes assez généraux et conférant
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un large pouvoir d'appréciation, était formulée avec une précision
suffisante. (§861-63) Les ingérences visaient un but Iégitime, a savoir
protéger la santé ou la morale et les droits et libertés des enfants.
(864) La décision d'assistance s'appuyait sur des raisons «suffisantes».
De plus, au vu des faits, les autorités suédoises pouvaient raisonnable-
ment croire — eu égard a leur marge d'appréciation — a la nécessité de
prendre en charge les enfants et de maintenir cette prise en charge.
(§870-77) Cependant, les dispositions arrétées en vertu de la décision
de prise en charge (le placement des enfants loin les uns des autres et
loin de leurs parents, ce qui entraina des difficultés pour la famille)
allaient a I'encontre de I'objectif ultime de réunion de la famille et ne
se fondaient pas sur des raisons suffisantes de nature a les justifier
comme proportionnées au but légitime poursuivi. (§§78-83) En résumé,
la mise en ceuvre de la décision de prise en charge, mais non cette
décision en soi ni son maintien en vigueur, a enfreint I'article 8. (§84)

Violation de 'article 8 CEDH.

Affaire Berrehab c. les Pays-Bas,
arrét du 21 juin 1988, série A n° 138

En 1977, M. Berrehab, le requérant, ressortissant marocain, épousa
une Néerlandaise, M™ Koster. En 1978, en vertu de la loi de 1965
sur les étrangers, le ministére de la Justice lui délivra une autorisation
de séjour «a seule fin de lui permettre de résider avec son épouse
néerlandaise». La validité de |'autorisation fut prorogée jusqu'en
décembre 1979. Le mariage fut dissous le 15 aolt 1979. La fille de
M. Berrehab et de M™ Koster naquit le 22 aodt 1979. Elle est aussi
requérante. Le tribunal d'arrondissement d'Amsterdam confia la tutelle
de I'enfant a M™ Koster et la subrogée-tutelle a M. Berrehab. Les
autorités néerlandaises refuserent de prolonger I'autorisation de séjour
du requérant. M. Berrehab introduisit des appels contre cette décision,
mais il fut expulsé en 1984.

Article 8 CEDH: Le refus d'accorder une nouvelle autorisation de
séjour a M. Berrehab et la mesure d’expulsion en résultant s'analy-
saient-ils en des ingérences injustifiées dans le droit des requérants
au respect de leur vie familiale ?

Les mesures litigieuses constituaient des ingérences dans le droit des
requérants au respect de leur vie familiale, puisqu'elles empéchérent
pratiquement les requérants de garder entre eux des contacts réguliers.
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(823) Ces ingérences étaient prévues par la loi néerlandaise de janvier
1965 sur les étrangers. (§24) Cette loi visait un but légitime, a savoir
le bien-étre économique du pays: en raison de la densité de la popula-
tion, le gouvernement voulait régulariser le marché du travail. (§26)
La Convention n'interdit pas en principe aux Etats contractants de
régler I'entrée et la durée du séjour des étrangers, mais la nécessité
mentionnée a l'article 8 §2 implique une ingérence fondée sur un
besoin social impérieux et notamment proportionnée au but légitime
recherché. (§28) Eu égard aux circonstances particuliéres de I'affaire
(séjour antérieur légal, logement, travail dans le pays, attaches familiales
effectives, enfant jeune), il y a eu disproportion entre les moyens
employés et le but |égitime recherché. Dés lors, les mesures incriminées
n'étaient pas «nécessaires dans une société démocratique». (§29)

Violation de I'article 8 CEDH.

Article 3 CEDH: Le refus d'accorder a M. Berrehab une nouvelle
autorisation de séjour et I'expulsion en résultant constituaient-ils un
traitement inhumain ou dégradant ?

Les faits de la cause ne montraient pas que I'un ou I'autre des requérants
eussent éprouvé des souffrances d'une telle intensité. (§30)

Absence de violation de 'article 3.

Affaire Tre Traktorer Aktiebolag c. la Suede,
arrét du 7 juillet 1989, série A n° 159

En 1980, la société requérante, Tre Traktorer Aktiebolag, qui gérait un
restaurant, obtint une licence I'autorisant a y servir des boissons
alcoolisées. La délivrance des licences était régie par la loi de 1977 sur
le commerce des boissons. Aux termes de cette loi, la préfecture du
comté pouvait révoquer une licence dans certaines circonstances. Aprés
avoir recu un rapport de contréle comptable révélant des inexactitudes
dans les livres, la préfecture du comté adressa un avertissement a la
société en 1983, puis prolongea la durée de validité de la licence.
Le conseil social attaqua cette décision devant la Direction nationale
de la santé et des affaires sociales et demanda le retrait de la licence.
La direction annula la décision attaquée et renvoya I'affaire devant la
préfecture du comté. En 1983, la préfecture du comté révoqua la
licence, avec effet immédiat. La requérante saisit alors le gouvernement
d'une demande d'indemnité. Le chancelier de la Justice rejeta cette
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demande, faisant valoir que la responsabilité de I'Etat n'était pas
engagée aux termes de la loi de 1972 sur la responsabilité civile.

Article 6 §1 CEDH : L'affaire concernait-elle un «litige» sur «un droit de
caractére civil » ou sur «une accusation en matiére pénale»? Dans |'affir-
mative, la législation suédoise permettait-elle au requérant de déférer le
retrait de la licence au contréle d'un tribunal ?

Applicabilité : La licence avait attribué a la société requérante un droit,
sous la forme de la faculté de vendre des boissons alcoolisées et de
diriger un restaurant, sauf si elle enfreignait les conditions stipulées
dans la licence ou si elle tombait sous le coup de I'un des motifs 1égaux
de révocation. La requérante contestait la régularité de la révocation.
La procédure déboucha sur la révocation de la licence; partant, elle
était directement déterminante pour le droit en cause. (§§39-40) Le
maintien de la licence figurait parmi les conditions principales de la
poursuite des activités de la requérante. Par I'octroi de licences, I'Etat
suédois confie a des personnes et des sociétés privées la distribution
d'alcool dans les restaurants et les bars. Les intéressés accomplissent
une activité commerciale privée, sur la base de contrats entre eux et
leurs clients. (§§43-44) Quant a la question de savoir si le retrait de la
licence s'analysait en une décision sur une accusation en matiére
pénale, la Cour estima que, méme si le retrait constituait une mesure
rigoureuse liée au comportement du titulaire, on ne saurait le quali-
fier de sanction pénale. (§845-46) La Cour conclut que l'article 6 §1
était applicable dans son aspect civil, et non dans son aspect pénal.

Observation: Les décisions visant a trancher le litige ne furent ni prises
ni soumises a un contrdle de légalité par un tribunal ou par un autre
organe pouvant étre regardé comme un «tribunal» aux fins de I'arti-
cle 6 1. En outre, aucune action ne pouvait étre engagée contre |'Etat,
puisque le différent concernait la Iégalité du retrait de la licence et non
la responsabilité des pouvoirs publics pour faute ou négligence. (§§47-50)

Violation de 'article 6 §1 CEDH.

Article 1 du Protocole n° 1 CEDH : Le retrait de la licence emportait-il
violation du droit de la requérante au respect de ses biens ?

Le retrait de la licence était une mesure destinée a réglementer I'usage
des biens (les intéréts économiques liés a la gestion du restaurant consti-
tuaient des «biens»). (§§53-54) La loi de 1977 sur le commerce des
boissons et le systeme de licences poursuivaient un but légitime, a savoir
réglementer la vente de boissons alcoolisées afin de lutter contre la
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consommation excessive d'alcool, ce qui servait l'intérét général. Le
retrait se fondait sur cette loi. Or pour le contréle du respect du droit
interne, la Cour ne jouit que d'une compétence limitée. En outre, rien
dans la décision incriminée ne permettait de croire qu'elle était contraire
au droit suédois ou qu'elle ne tendait pas au méme but que la loi de
1977. (§857-58) La charge imposée a la requérante devait se mesurer
a l'intérét général de la communauté. Les Etats jouissent la d'une large
marge d'appréciation. Eu égard aux objectifs légitimes de la politique
sociale suédoise en matiére de consommation d'alcool, on pouvait estimer
qu'un juste équilibre avait été ménagé entre les intéréts économiques
de la requérante et I'intérét général de la société suédoise. Les mesures
incriminées étaient donc proportionnées au but recherché. (§62)

Absence de violation de I'article 1 du Protocole n° 1 CEDH.

Affaire Gaskin c. le Royaume-Uni,
arrét du 7 juillet 1989, série A n° 160

Le requérant est né en 1959. En 1960, apres le déces de sa mere, il fut
pris en charge par la commune de Liverpool, en vertu de la loi de 1948
sur les enfants. A I'exception de quelques courtes périodes, il resta
sous assistance jusqu'en 1974. A cette date, le tribunal pour enfants
de Liverpool rendit a son endroit une ordonnance d'assistance apres
qu'il se fut rendu coupable de plusieurs infractions. La prise en charge
s'acheva en 1977, lorsque le requérant atteignit I'age de la majorité
(18 ans). Pendant sa prise en charge, il avait séjourné la plupart du
temps dans diverses familles d'accueil. L'autorité locale était tenue de
garder secrets certains rapports concernant le requérant et sa prise en
charge. Le requérant prétendit avoir été maltraité alors qu'il se trouvait
sous assistance. En 1979, désireux d'assigner |'autorité locale en dom-
mages-intéréts pour négligence, il sollicita la communication du
dossier qu'elle avait établi. La High Court, s'appuyant sur sa jurispru-
dence, rejeta la demande au motif que la communication du dossier
nuirait a l'intérét général. En 1980, la Court of Appeal rejeta I'appel
formé par M. Gaskin contre la décision de la High Court et le requérant
ne fut pas autorisé pas a saisir la Chambre des lords. La circulaire pu-
bliée par le ministére de la Santé et de la Sécurité sociale en 1983, en
vertu de la loi de 1970 sur les services sociaux des autorités locales —
cette loi régit la communication aux intéressés des renseignements
versés aux dossiers des services sociaux —, tracait une ligne directrice :
les bénéficiaires de prestations sociales devaient avoir accés, dans une
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certaine mesure, aux mentions figurant a leur sujet dans les dossiers
des services sociaux. Parmi les raisons permettant de ne pas révéler
une information figuraient la protection des tiers ayant fourni des ren-
seignements sous le sceau du secret, la protection des sources d'infor-
mation et la protection des appréciations confidentielles du personnel
des services sociaux. Selon des résolutions ultérieures du conseil muni-
cipal de Liverpool, des renseignements ne pouvaient étre communiqués
aux intéressés qu'avec I'accord des informateurs. Ainsi, sur 352 docu-
ments émanant de 46 personnes, seuls 65 documents émanant de
19 personnes furent communiqués au requérant en 1986.

Article 8 CEDH : Le refus du conseil municipal de laisser le requérant
consulter I'ensemble de son dossier ou les procédures relatives a la
demande de consultation emportaient-ils violation du droit du requérant
au respect de sa vie privée et familiale ?

(La Cour a examiné le refus de communiquer au requérant |'ensemble
de son dossier sans tenir compte du fait que M. Gaskin avait déposé
la demande de communication en vue d'engager une action contre
I'autorité locale.) A n'en pas douter, les piéces versées au dossier
concernaient la vie privée et familiale du requérant a un tel degré que le
probléme de leur accessibilité a I'intéressé entrait dans le domaine de
I'article 8. (§37) Si I'article 8 tend pour I'essentiel a prémunir I'individu
contre des ingérences arbitraires des pouvoirs publics, il peut engen-
drer de surcroit des obligations positives inhérentes a un «respect»
effectif de la vie familiale. (§38) Le requérant ne dénoncgait pas le fait
que des informations avaient été recueillies et mémorisées a son sujet ;
il n'alléguait pas davantage qu'on les e(t utilisées a son détriment
(voir I'arrét Leander). Il protestait en revanche contre le défaut de lui
donner libre acceés a ces informations. Or on ne pouvait dire que le
Royaume-Uni et commis une «ingérence» dans la vie privée ou
familiale de M. Gaskin par son refus de le laisser pleinement consulter
son dossier. Il fallait donc déterminer si les demandes du requérant
avaient été traitées d'une maniére incompatible avec une obligation
positive découlant de l'article 8. (§41) Le caractére confidentiel des
pieces du dossier contribuait a la bonne marche du systéme d'assis-
tance a I'enfance et, dans cette mesure, tendait a une fin légitime: il
protégeait les droits des personnes a |'origine de ces pieces et les droits
des enfants ayant besoin d'aide. (§43) Les personnes se trouvant dans
la situation du requérant ont un intérét primordial, protégé par la
Convention, a recevoir les renseignements qu'il leur faut pour connaitre
et comprendre leur enfance et leurs années de formation. Cependant,
la confidentialité revét de I'importance si I'on souhaite recueillir des
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informations objectives et dignes de foi; en outre, elle peut étre
nécessaire pour préserver des tiers. Un systéme qui subordonne I'acces
aux dossiers a I'acceptation des informateurs peut en principe étre
tenu pour compatible avec I'article 8, eu égard a la marge d'appréciation
de I'Etat. Il doit toutefois sauvegarder, quand un informateur n'est pas
disponible ou refuse abusivement son accord, les intéréts de quiconque
cherche a consulter des piéces relatives a sa vie privée et familiale; il
ne cadre avec le principe de proportionnalité que s'il charge un organe
indépendant, au cas ou un informateur ne répond pas ou ne donne
pas son consentement, de prendre la décision finale sur I'acces. Or il
n'en allait pas ainsi en |'espéce. Partant, les procédures suivies n'ont
pas assuré a la vie privée et familiale du requérant le respect voulu par
['article 8.

Violation de I'article 8 CEDH.

Article 10 CEDH: Le refus de laisser le requérant accéder au dossier
complet emportait-il violation de son droit a recevoir des informations ?

La liberté de recevoir des informations interdit essentiellement a un
gouvernement d'empécher quelqu'un de recevoir des informations
que d'autres aspirent ou peuvent consentir a lui fournir (voir I'arrét
Leander). L'article 10 n'oblige donc pas I'Etat défendeur a communi-
quer les renseignements dont il s'agit. Dés lors, le requérant n'a subi
aucune atteinte a sa liberté de recevoir des informations.

Absence de violation de I'article 10 CEDH.

Affaire Allan Jacobsson c. la Suéde,
arrét du 25 octobre 1989, série A n° 163

En 1974, le requérant acquit une propriété de 2 600 m?, constituée
d'un terrain et d'une maison monofamiliale. Lors de I'achat, le bien-
fonds était englobé (i) dans un plan de subdivision, qui interdisait de
construire sur un terrain de moins de 1 500 m’ ne disposant pas de
conduites d'eau et d'égouts suffisants, et (ii) dans un plan sectoriel,
qui décrivait le terrain comme destiné principalement a l'usage du
public. En outre, depuis 1965, la propriété était frappée de plusieurs
interdictions de construire prononcées en vertu de la loi de 1947 sur la
construction. Le requérant demanda aux autorités administratives de
I'autoriser a diviser son terrain en deux, de lui accorder une dérogation
aux interdictions de construire et un permis de construire une seconde
maison, et d'annuler les décisions de prolongation des interdictions de
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construire. Toutes ces demandes furent rejetées. Les décisions des au-
torités relatives au fractionnement du terrain et au permis de construire
pouvaient faire I'objet d'un contréle judiciaire, contrairement aux déci-
sions portant sur les interdictions de construire.

Article 1 du Protocole n° 1 CEDH: Les interdictions prolongées de
construire ayant frappé I'immeuble du requérant ont-elles violé le droit
du requérant au respect de ses biens ?

Les interdictions prolongées de construire ayant frappé la propriété du
requérant ont porté atteinte au droit du requérant au respect de ses
biens. (§52) Lingérence résultait d'une réglementation de I'usage de
biens; le droit de propriété du requérant ne fut jamais entaché de pré-
carité (voir I'arrét Sporrong et Lonnroth). (§54) L'ingérence se fondait
sur la loi de 1947. Concernant I'observation de la loi de 1947, la Cour,
qui ne dispose que d'une compétence limitée pour controler le respect
du droit interne, ne voyait aucune raison de douter que I'ingérence f(t
conforme a la législation suédoise et qu'elle edt pour but de faciliter
I'aménagement urbain, lequel releve de I'intérét général. (§857) Le
requérant resta trés longtemps dans l'incertitude quant a ses perspec-
tives de mise en valeur de son immeuble. Cependant, il est douteux
qu'il et acquis des droits inconditionnels a édifier une seconde mai-
son (860) ou qu'il pt raisonnablement ignorer I'état de la législation
au moment de |'achat (les conditions d'utilisation de I'immeuble resterent
d'ailleurs toujours les mémes). (§61) En outre, la nécessité de maintenir
les interdictions donnait lieu & un examen périodique et I'aménagement
de la zone en question soulevait des problémes fort complexes. Eu
égard a la marge d'appréciation de |'Etat, les interdictions litigieuses
ne pouvaient donc étre jugées disproportionnées au but légitime
poursuivi. (§§62-63)

Absence de violation de l'article 1 du Protocole n° 1 CEDH.

Article 6 §1 CEDH: Y avait-il contestation sur un «droit de caractére
civil»? Dans I'affirmative, I'absence de recours judiciaire contre les déci-
sions qui maintenaient en vigueur les interdictions de construire sur le
bien-fonds du requérant a-t-elle violé le droit du requérant a un tribunal ?

Applicabilité : Sauf a réunir les conditions fixées par la législation
interne, le requérant pouvait de maniere défendable s'affirmer titu-
laire d'un «droit» a un permis de construire. Ce «droit» se trouvait
gravement restreint par les interdictions et son exercice dépendait
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directement du résultat de la procédure par laquelle le requérant
discutait leur régularité. Il y avait dés lors contestation sur un «droit».
Le «droit» du requérant a construire sur son terrain revétait un «carac-
tére civil»; ni la généralité des interdictions de construire ni le double
fait que la planification reléve du droit public et qu'une interdiction de
batir représente un élément nécessaire de I'aménagement urbain n'y
changeaient rien. En résumé, I'article 6 §1 entrait en jeu. (§869-74)

Observation: Seul le gouvernement pouvait trancher la contestation
en dernier ressort. Ses décisions ne se prétaient pas a un contréle de leur
|égalité par un tribunal ni par un autre organe pouvant étre considéré
comme un «tribunal» au sens de ['article 6 §1. (§76)

Violation de I'article 6 §1 CEDH.

Affaire Hakansson et Sturesson c. la Suéde,
arrét du 21 février 1990, série A n° 171-A

En 1979, les requérants achetérent ensemble, pour 240 000 couronnes
suédoises, une propriété agricole appartenant a un particulier et mise
en vente forcée. La loi de 1979 sur I'acquisition de terres prévoyait
qu'un acquéreur devait revendre la propriété dans les deux ans sauf
si, dans l'intervalle, la Commission régionale de |'agriculture I'autori-
sait a la conserver. Selon les requérants, la Commission régionale
de I'agriculture avait déclaré qu'ils n'auraient aucun mal a obtenir
pareille autorisation. Cependant, leurs demandes d'autorisation furent
repoussées au motif que le bien-fonds devait servir au remembrement
d'autres propriétés de la région susceptibles d'une meilleure mise en
valeur. Les requérants saisirent le gouvernement d'un recours contre
les décisions de la commission ; le gouvernement le rejeta en derniere
instance. Les requérants introduisirent en vain, devant les tribunaux
suédois, une instance tendant au rachat de la propriété par I'Etat. Une
nouvelle vente aux enchéres fut organisée en 1985. La commission
acheta elle-méme le domaine pour 172 000 SEK, prix minimal fixé en
vertu de la loi par deux experts ad hoc que la préfecture avait
désignés. Les requérants s'adresserent a la cour d'appel pour qu'elle
annulat la vente forcée, mais ils furent déboutés. Il n'y eut pas d'au-
dience publique devant la cour d'appel. La Cour supréme refusa aux
requérants |'autorisation de la saisir.
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Article 1 du Protocole n° 1 CEDH: Le refus d'accorder le permis aux
requérants, I'adjudication forcée et les circonstances de la vente ont-ils
entrainé une violation du droit des requérant au respect de leurs biens ?

Les mesures incriminées représentaient sans contredit une atteinte au
droit des requérants au respect de leurs biens. (§43) Lingérence avait
un objectif prévu par la loi de 1979, a savoir favoriser la rationalisation
de I'agriculture, objectif légitime d'utilité publique aux fins de I'arti-
cle 1. (844) La Cour jouit d'une compétence limitée pour vérifier le
respect du droit interne. En I'espéce, il n'y avait aucune raison de douter
de la compatibilité de I'ingérence avec la législation suédoise. Les
requérants ne pouvaient pas raisonnablement considérer comme
contraignantes en droit suédois les assurances officieuses que la pré-
fecture leur aurait données. Les mesures litigieuses étaient donc prévues
par la loi. (§846-50) Les candidats a I'achat devaient garder a |'esprit
le risque d'avoir a revendre le bien-fonds aux conditions fixées par la
loi de 1979. Rien ne prouvait la non-conformité de la vente. En outre,
eu égard a la marge d'appréciation laissée aux autorités nationales, on
pouvait considérer le prix percu par les intéressés comme raisonnable-
ment en rapport avec la valeur de la propriété. Partant, les requérants
n'ont pas subi une charge spéciale et exorbitante. (§§53-55)

Absence de violation de I'article 1 du Protocole n° 1 CEDH.

Article 6 §1 CEDH : Y avait-il contestation sur des «droits et obligations
de caractéere civil»? Dans |'affirmative, I'absence de recours devant
un tribunal contre les décisions refusant d'autoriser les requérants a
conserver la propriété et I'absence d'audience publique devant la
cour d'appel ont-elles enfreint I'article 6 §17?

Applicabilité : Dans les litiges sur le refus des autorités d'accorder I'au-
torisation nécessaire pour conserver la propriété et sur la |égalité des
conditions de la revente forcée, des «droits et obligations de caractere
civil» étaient en jeu. (860)

Observation: Seul le gouvernement pouvait trancher le différend en
dernier ressort sans aucune possibilité de contréle judiciaire. Dans
I'instance relative au permis de conserver la propriété, il y a donc eu
violation de I'article 6 §1. (§63) En ce qui concerne la procédure
devant la cour d'appel, la loi suédoise ménageait en termes exprés la
possibilité de débats publics si I'instruction de I'affaire le commandait.
Etant donné que dans leurs appels les requérants contestaient surtout
la légalité de la vente de 1985 et qu'en Suede pareille procédure se
déroule en général sans audience publique, on devait considérer que
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les requérants avaient renoncé tacitement et sans équivoque a leur
droit a une audience publique. De plus, le différend ne soulevait pas
des questions d'intérét public rendant nécessaires des débats publics.
Partant, il n'y a pas eu manquement aux exigences de |'article 6 §1 en
matiere d'audience publique. (§§67-68)

Violation de I'article 6 §1 CEDH (au titre de l'instance relative au
permis, mais non au titre de I'absence d'audience publique devant la
cour d'appel).

Affaire Powell et Rayner c. le Royaume-Uni,
arrét du 21 février 1990, série A n° 172

Les deux requérants habitaient a proximité de I'aéroport de Heathrow.
Les niveaux de bruit auxquels ils étaient exposés avaient été évalués.
L'une des habitations était située dans une zone réputée de faibles
nuisances sonores et l'autre, dans une zone de fortes nuisances.
Diverses mesures de réduction du bruit avaient été prises a I'aéroport
de Heathrow, qui n'a cessé de se développer pour devenir I'un des
aéroports les plus fréquentés du monde. La responsabilité des
exploitants d'aéronefs se trouvait limitée notamment par la loi de 1982
sur I'aviation civile, dont I'article 76 (1) prévoyait une exonération de
responsabilité lorsque les nuisances étaient dues au bruit des avions
volant a une altitude raisonnable dans le respect des regles de la navi-
gation aérienne.

Article 13 CEDH: Les requérants ont-ils bénéficié d'un recours efficace
pour les griefs tirés de I'article 6 §1 et de I'article 8 ?

(L'objet du litige déféré a la Cour se trouvait limité par la décision de la
Commission sur la recevabilité.)

Grief tiré de I'article 6 §1 CEDH (la limitation de responsabilité empor-
tait-elle violation du droit & un tribunal ?) (§34): I'article 76 (1) de la
loi de 1982 aboutissait a exclure toute responsabilité pour nuisances
du chef du vol d'avions dans certaines circonstances, si bien que les
requérants ne pouvaient se prétendre titulaires d'un droit, consacré
par la législation anglaise, a un dédommagement pour exposition au
bruit causé par les avions dans ces circonstances. Dans cette mesure, le
droit interne ne reconnaissait pas un «droit de caractere civil» entrainant
I'application de I'article 6 §1. En tout cas, |'article 13 ne va pas jusqu’'a
exiger un recours par lequel on puisse contester en tant que telles,
devant une autorité nationale, les lois d'un Etat contractant. (§36)
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Grief tiré de I'article 8 CEDH (y a-t-il eu ingérence dans le droit au
respect de la vie privée et du domicile?): il faut avoir égard au juste
équilibre a ménager entre les intéréts concurrents de I'individu et de la
société. L'Etat jouit d'une certaine marge d'appréciation pour déterminer
les dispositions a prendre afin d'assurer le respect de la Convention. En
I'espéce, il fallait tenir compte des faits suivants: I'exploitation d'un
aéroport international poursuivait un but légitime, a savoir le bien-étre
économique du pays, et I'on ne pouvait en éliminer entiérement les
répercussions négatives sur I'environnement; (§42) les mesures des-
tinées a réduire le bruit des avions étaient adaptées; (§43) I'exclusion
de responsabilité ne revétait pas un caractére absolu et en ce domaine
social et technique, les Etats devraient jouir d'une grande marge d'appré-
ciation. (844) Dés lors, on ne pouvait pas raisonnablement prétendre
que le gouvernement eGt rompu le juste équilibre a ménager entre les
intéréts concurrents de la société et de I'individu. (§45) Nul grief défen-
dable au regard de I'article 8 et, partant, nul droit a un recours au sens
de I'article 13 ne se trouvaient établis dans le chef d'aucun des deux
requérants quant au bruit des avions volant a une altitude raisonnable
et dans le respect des réglements relatifs au trafic aérien. (§46)

Absence de violation de I'article 13 CEDH.

Affaire Groppera Radio AG et autres c. la Suisse,
arrét du 28 mars 1990, série A n° 173

A partir de 1983, la société Groppera Radio AG utilisa une station de
radio située en Italie pour diffuser des programmes essentiellement
destinés a la Suisse. Ces programmes pouvaient étre captés par des
propriétaires d'antennes individuelles et par des sociétés de réseaux
cablés, qui les rediffusaient. En 1984, une ordonnance adoptée par le
Conseil fédéral entra en vigueur. Elle interdisait aux sociétés suisses
d'exploitation de réseaux cablés de rediffuser des programmes a partir
d'émetteurs ne répondant pas aux exigences des accords interna-
tionaux sur les radio- et télécommunications. Une société coopérative
d'antenne collective qui diffusait notamment les programmes de
Groppera Radio AG poursuivit cependant ses activités. La direction
des télécommunications du district de Zurich puis la direction générale
des PTT lui adressérent une injonction; elles I'enjoignaient de cesser
les rediffusions sous peine de commettre une infraction, car les émissions
de Groppera Radio AG, faute de respecter les régles internationales en
vigueur, revétaient un caractere illégal. La société coopérative attaqua
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cette décision devant le tribunal fédéral au moyen d'un appel de droit
administratif, auquel s'associa Groppera Radio AG. L'appel fut rejeté
en juin 1985, notamment au motif que, I'émetteur situé en Italie
ayant été détruit par la foudre en 1984, les requérants n'avaient plus
intérét a agir.

Article 10 CEDH: L'interdiction de retransmettre par cable les pro-
grammes des requérants a-t-elle enfreint le droit des requérants a la
liberté d’expression ?

Applicabilité : Les décisions administratives ont entravé la rediffusion
par cable des programmes et empéché les abonnés de les recevoir.
Pour ces raisons, et parce que la diffusion et la retransmission de pro-
grammes (quel que soit leur contenu) relévent du droit consacré par
I'article 10 81, les décisions administratives s'analysaient en une
«ingérence d'autorité publique» dans I'exercice de ce droit. (§55)

Observation: Linsertion de la troisieme phrase de I'article 10 §1 s'ins-
pirait de préoccupations techniques ou pratiques, comme le nombre
réduit des fréquences disponibles et les investissements importants a
consacrer a la construction des émetteurs. Elle traduisait aussi le souci
politique de réserver a la puissance publique I'activité de radiodiffusion.
Depuis lors, |"évolution des conceptions et le progrés technique ont
entrainé I'abolition de nombreux monopoles étatiques. Des régimes
nationaux d'autorisations s'imposent non seulement pour la réglemen-
tation ordonnée des entreprises de radiodiffusion au niveau national,
mais aussi pour donner effet a des normes internationales. (§60) La
troisieme phrase de I'article 10 §1 tend a préciser que les Etats peuvent
réglementer, par un systéme de licences, |'organisation de la radiodif-
fusion sur leur territoire, en particulier ses aspects techniques. (§61) La
retransmission des programmes ressortissait a la juridiction suisse et
I'interdiction incriminée se situait dans le droit fil du régime suisse des
radios locales. L'ingérence cadrait donc avec la troisieme phrase de
I'article 10 §1. (§863-64) Concernant I'article 10 §2: La portée des
notions de prévisibilité et d'accessibilité dépend dans une large mesure
du contenu du texte en cause, du domaine qu'il couvre ainsi que du
nombre et de la qualité de ses destinataires. En I'espéce, les dispositions
litigieuses du droit international des télécommunications présentaient
un aspect fort technique et s'adressaient surtout a des spécialistes qui,
grace aux indications fournies par le recueil officiel des lois fédérales,
savaient comment se les procurer. En outre, les textes en question ne
manquaient ni de clarté ni de précision. (§68) Lingérence était donc
prévue par la loi. Elle poursuivait un but légitime, a savoir la défense
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de I'ordre international des télécommunications et la protection des
droits d'autrui. (§70) Lingérence n'était pas excessive; en effet, (i) la
plupart des sociétés suisses d'exploitation des réseaux cablés avaient
cessé de retransmettre les programmes, (ii) I'administration suisse ne
brouilla jamais les ondes, (iii) les abonnés continuérent a capter les
programmes de plusieurs autres émetteurs et (iv) le procédé choisi ne
constituait pas une forme de censure. Partant, I'interdiction incriminée
était proportionnée au but légitime poursuivi. (§73)

Absence de violation de I'article 10 CEDH.

Affaire Autronic AG c. la Suisse,
arrét du 22 mai 1990, série A n° 178

En 1982, Autronic AG, société suisse spécialisée dans les antennes
paraboliques, sollicita auprés de I'administration suisse des PTT I'autori-
sation de présenter un programme public de la télévision soviétique
lors d'une exposition a Zurich. Il s'agissait d'un programme que la
société captait directement du satellite soviétique de télécommunication
G-Horizont au moyen d'une antenne parabolique privée. L'administra-
tion des PTT répondit qu'elle ne pouvait donner son autorisation sans
le consentement explicite des autorités soviétiques. En 1983, Autronic
AG demanda a l'administration des PTT de rendre une décision
déclaratoire qui préciserait que la réception a usage privé de programmes
télévisés non codés provenant de satellites de télécommunication ne
devait pas exiger |'agrément des autorités de |'Etat émetteur. Cette
demande fut rejetée. L'agrément est requis par la Convention interna-
tionale des télécommunications et par le Réglement des radiocommu-
nications. En 1986, le tribunal fédéral refusa de statuer sur un appel
introduit par Autronic AG, au motif que la société requérante ne justi-
fiait pas d'un intérét économique direct digne de protection.

Article 10 CEDH : Le fait que I'administration suisse des PTT a subordonné
I'octroi de I'autorisation a I'accord de I'Etat émetteur a-t-il porté atteinte
au droit d'Autronic AG a la liberté d’expression ?

Applicabilité: L'article 10 concerne non seulement le contenu des
informations (qui peut étre de nature commerciale), mais aussi les
moyens de transmission ou de captage, car toute restriction apportée
a ceux-ci touche le droit de recevoir et communiquer des informations.
Il n'est pas nécessaire de rechercher pour quelle raison et dans quel
but le titulaire d'un droit entend se prévaloir de ce droit. Les décisions
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litigieuses s'analysaient en une «ingérence d'autorité publique» dans
I'exercice de la liberté d'expression. L'article 10 était donc applicable.
(§847-48)

Observation: La base légale de I'ingérence résidait dans les dispositions
du droit interne et de la législation internationale sur les télécommuni-
cations. Ces textes présentaient une accessibilité suffisante compte
tenu du public auquel ils s'adressaient. L'ingérence était donc «prévue
par la loi» (voir I'arrét Groppera Radio AG). (§57) Lingérence poursuiv-
ait un but Iégitime, a savoir la défense de I'ordre dans les télécommu-
nications et la nécessité d'empécher la divulgation d'informations con-
fidentielles par les télécommunications internationales. (§858-59) Il
restait a déterminer si I'ingérence était «nécessaire dans une société
démocratique». Les Etats jouissent d'une certaine marge d'apprécia-
tion pour juger de la nécessité d'une ingérence, mais elle va de pair
avec un controle européen. S'il s'agit d'une ingérence dans I'exercice
des droits et libertés garantis par I'article 10, ce contrdle doit étre
strict. (861) A la lumiére de I'évolution technique et juridique ultérieure
aux faits de la cause — sur le plan juridique, cette évolution s'est
traduite notamment par la signature de la Convention européenne sur
la télévision transfrontiere et par le fait que plusieurs Etats autorisent
désormais le captage d'émissions du méme genre que celles en cause
sans susciter de protestations, ni de la part des autres Etats signataires
de la Convention internationale des télécommunications, ni de la part
des autorités internationales — qui peut entrer en ligne de compte pour
autant qu'elle aide a interpréter les régles en question, les décisions
litigieuses se fondaient sur des interprétations contraires a la législation
internationale en la matiére. La Cour conclut que I'ingérence n'était
pas «nécessaire dans une société démocratique», de sorte qu'ily a eu
violation de I'article 10. (§§62-63)

Violation de 'article 10 CEDH.

Affaire Obermeier c. I'Autriche,
arrét du 28 juin 1990, série A n° 179

En 1978, le requérant fut suspendu de ses fonctions de directeur du
bureau régional d'une compagnie d'assurances, a la suite d'un litige
entre lui et la compagnie au sujet de certaines charges rémunérées
qu'elle entendait lui retirer. En 1981, il introduisit une instance contre
sa suspension et, peu aprés, son employeur le licencia par voie de
«mise a la retraite administrative ». Avant son licenciement, le requérant
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avait été déclaré invalide au sens de la loi (sur le recrutement) des per-
sonnes handicapées et la compagnie avait sollicité I'autorisation de le
congédier aupres du Conseil pour les personnes handicapées. Le Conseil
avait donné son accord, estimant que la confiance entre les parties avait
été irrémédiablement ébranlée et que le licenciement n'était pas dd
au handicap du requérant. Le requérant contesta la légalité de sa sus-
pension et, a titre subsidiaire, demanda la révocation de cette mesure.
Selon les tribunaux, la demande principale était irrecevable; la révo-
cation devint donc le but unique de l'instance. L'action du requérant
n'aboutit pas: les tribunaux du travail estimérent que, ayant été licencié,
le requérant n'avait plus aucun intérét a obtenir la révocation de sa
suspension. Le requérant excipa de la nullité de son licenciement, contre
lequel il avait introduit un recours devant les autorités administratives
compétentes et devant les tribunaux de droit commun. Les tribunaux du
travail refusérent de se prononcer sur la validité du licenciement au motif
qu'elles ne sauraient vérifier la validité d'un licenciement accepté par le
Conseil pour les personnes handicapées. Le litige était encore pendant
lors de la procédure devant la Cour européenne des Droits de 'Homme.

Article 6 §1 CEDH : Le fait que les tribunaux du travail s'estimaient
liées par les décisions administratives a-t-il privé le requérant de I'acces
a un tribunal ? La durée de la procédure a-t-elle été excessive ?

Selon la Iégislation autrichienne, les personnes handicapées ne peuvent
étre licenciées qu'avec I'autorisation d'une autorité administrative,
chargée de s'assurer que le congédiement se justifie socialement.
L'autorité administrative doit surtout vérifier que la cause réelle du
licenciement ne réside pas dans le handicap. Le législateur a retiré aux
tribunaux le pouvoir de trancher une question préalable et en a investi
les autorités administratives. (§69) Partant, les conditions de I'article 6
§1 ne se trouvent remplies que si les décisions administratives liant les
tribunaux ont été rendues conformément aux exigences de cette dis-
position. En 'espéce, les autorités administratives ne constituaient pas
des «tribunaux indépendants». Leurs décisions pouvaient cependant
faire I'objet d'un pourvoi devant la cour administrative, mais celle-ci
n'était habilitée qu'a rechercher si les autorités administratives avaient
usé de leur pouvoir discrétionnaire d'une maniére compatible avec
I'objet et le but de la loi. Un droit de regard aussi limité ne pouvait
passer pour un contréle judiciaire effectif aux fins de I'article 6 §1. (§70)

Un employé s'estimant suspendu a tort par son employeur a un impor-
tant intérét personnel a obtenir promptement une décision judiciaire sur
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la 1égalité de cette mesure. Un laps de temps de neuf ans (1981-1990)
sans décision définitive dépasse le «délai raisonnable», quelle que soit
la complexité de I'affaire. (§72)

Violation de I'article 6 §1 CEDH (violation du droit d'accés a un tribunal
et durée excessive de la procédure).

Affaire Fredin n° 1 c. la Suéde,
arrét du 18 février 1991, série A n° 192

En 1963, la préfecture avait accordé aux parents de M. Fredin le permis
d'exploiter une graviere. Toutefois, |'exploitation effective ne démarra
pas. En 1973, un amendement a la loi de 1964 sur la sauvegarde de la
nature habilita la préfecture a retirer des autorisations telles que celle
en cause apres juillet 1983. En 1977, les requérants, M. et M™¢ Fredin,
devinrent les seuls propriétaires du terrain. lls commencérent a exploiter
la graviére en 1980 et procédérent a des investissements a cette fin.
En 1983, le permis leur fut transmis. A la méme époque, la préfecture
les avertit officiellement qu'elle songeait a remanier le permis en vue
d'une éventuelle cessation des activités. En décembre 1984, la préfec-
ture déclara notamment que le permis resterait valable jusqu’'en 1987.
En 1985, le gouvernement rejeta un appel des requérants mais prorogea
la validité du permis jusqu'en 1988. En 1988, I'extraction du gravier
cessa. A I'époque, les décisions du gouvernement ne pouvaient pas
faire I'objet d'un contréle judiciaire.

Article 1 du Protocole n° 1 CEDH : Le retrait du permis d'exploitation a-t-il
constitué une ingérence injustifiée dans le droit des requérants au respect
de leurs biens ?

Le retrait du permis a porté atteinte au droit des requérants au respect
de leurs biens, y compris les intéréts économiques liés a I'exploitation
de la graviére. (839) Le retrait n'a pas entrainé des conséquences
assez graves pour qu'il y ait eu «privation de la propriété». La mesure
s'analysait donc en une «réglementation de |'usage des biens». (§841-47)
Légalité et finalité de I'ingérence: I'ingérence était conforme a la
législation nationale, qui poursuivait un but légitime, a savoir la pro-
tection de la nature. De plus, la condition de prévisibilité était remplie.
(850) L'absence de contrdle judiciaire ne violait pas en soi |'article 1.
Proportionnalité de I'ingérence : Certes, les requérants ont subi un gros
préjudice, mais ils ne pouvaient raisonnablement ignorer qu'ils risquaient
de se voir retirer leur permis. En outre, les autorités témoignérent
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d'une certaine souplesse en prolongeant la période de fermeture.
Eu égard a la grande marge d'appréciation dont jouissent les Etats, on
ne pouvait donc tenir le retrait pour disproportionné au but légitime
poursuivi. (§§51-55)

Absence de violation de I'article 1 du Protocole n° 1 CEDH.

Article 14 CEDH combiné avec article 1 du Protocole n° 1 CEDH: Les
requérants ont-ils été victimes d’une discrimination fondée sur leur
qualité de seuls entrepreneurs indépendants de la région ?

Le fait que seule la graviére des requérants fut fermée n'est pas suf-
fisant pour tenir leur situation pour comparable a celle des entreprises
laissées en activité. (§61)

Absence de violation de I'article 14 CEDH combiné avec 'article 1 du
Protocole n° 1 CEDH.

Article 6 §71 CEDH : L'absence de tout contréle judiciaire des décisions
retirant aux requérants leur permis d’exploitation a-t-elle violé leur
droit & un tribunal ?

Le gouvernement étant seul habilité a trancher le litige en dernier
ressort, sans possibilité de contrdle judiciaire, il y a eu violation du droit
des requérants a un tribunal. (§63)

Violation de 'article 6 §1 CEDH.

Affaire Moustaquim c. la Belgique,
arrét du 18 février 1991, série A n° 193

Le requérant, citoyen marocain, arriva en Belgique en 1965, a I'age
de 2 ans, et vécut dans ce pays avec ses parents et ses fréres et sceurs.
En 1982, la cour d'appel de Liege le déclara coupable de vingt-deux
infractions commises pendant sa minorité pénale et lui infligea des
peines d'emprisonnement. En 1984, le requérant fut libéré apres dix-
huit mois de prison et fut expulsé de Belgique en vertu d'un arrété
royal stipulant qu'il constituait un danger réel pour la société et qu'il
avait gravement porté atteinte a I'ordre public. Le Conseil d'Etat rejeta
deux recours que le requérant avait introduits en vue d'obtenir un sursis
a exécution de I'arrété d'expulsion et I'annulation de I'arrété. En 1989,
un arrété royal suspendit I'arrété d'expulsion durant une période
d'épreuve de deux ans pendant laquelle le requérant était autorisé a
séjourner en Belgique.
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Article 8 CEDH : La mesure d'expulsion, en séparant le requérant de
ses proches, a-t-elle violé le droit du requérant au respect de sa vie
familiale ?

Le requérant avait vécu en Belgique, ou sa famille résidait également.
Il n"avait jamais rompu avec elle. La mesure incriminée I'éloigna de sa
famille pendant plus de cing ans. Partant, il y a eu atteinte d'une autorité
publique au droit au respect de la vie familiale. (§36) L'ingérence s'ap-
puyait sur la loi du 15 décembre 1980 sur l'accés au territoire, le
séjour, I'établissement et I'éloignement des étrangers; elle était donc
«prévue par la loi». (§38) Elle poursuivait un but légitime, a savoir la
«prévention des infractions pénales» et plus largement la «défense de
I'ordre». (840) Il est Iégitime que les Etats contractants cherchent a assurer
I'ordre public, en particulier dans I'exercice de leur droit de contréler
I'entrée, le séjour et I'éloignement des non-nationaux. Toutefois, la ou
leurs décisions en la matiére portent atteinte a un droit protégé par
|'article 8 81, elles doivent se révéler «nécessaires dans une société
démocratique», c'est-a-dire justifiées par un besoin social impérieux et
proportionnées au but légitime poursuivi. (§43) Eu égard aux circon-
stances particulieres de I'affaire (les agissements imputés au requérant
remontaient tous a son adolescence et s'étalaient sur une période assez
bréve; un délai assez long sépara la derniere infraction de I'arrété
d'expulsion; au moment de I'arrété d'expulsion, toute la famille du
requérant résidait en Belgique depuis longtemps; le requérant était
arrivé tres jeune en Belgique et y avait passé environ vingt ans, auprés
de sa famille, en ayant trés peu de contacts avec le Maroc), |'ex-
pulsion, qui perturba gravement la vie familiale du requérant, était
disproportionnée au but Iégitime poursuivi. (§§44-46)

Violation de I'article 8 CEDH.

Article 14 combiné avec article 8 CEDH : Le requérant a-t-il été victime
d'une discrimination fondée sur la nationalité par rapport aux mineurs
délinquants de deux catégories — ceux qui avaient la nationalité belge
ou ceux qui étaient citoyens d'un autre Etat membre des Communautés
européennes — qui ne pouvaient pas étre expulsés ?

La situation du requérant ne peut pas étre comparée a celle d'un
Belge, qui bénéficie du droit de résider sur le territoire de son propre
pays (voir I'article 3 du Protocole n° 4). Quant au traitement préférentiel
consenti aux ressortissants des autres Etats membres des Communautés,
il a une justification objective et raisonnable, la Belgique faisant partie
avec lesdits Etats d'un ordre juridique spécifique. (§49)

Absence de violation de I'article 14 combiné avec l'article 8 CEDH.
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Affaire Cruz Varas et autres c. la Suéde,
arrét du 20 mars 1991, série A n° 201

En 1987, M. Cruz Varas, sa femme et son fils (les requérants)
arriverent en Suéde, ou M. Cruz Varas demanda l'asile politique. Les
trois requérants étaient citoyens chiliens. En 1988, I'Office national de
I'immigration refusa de leur octroyer le statut de réfugié et décida de
les expulser vers le Chili. Le gouvernement rejeta leur appel. Plus tard,
les requérants alléguérent devant la police locale I'existence d'obsta-
cles a I'exécution de I'arrété d'expulsion. M. Cruz Varas invoqua des
arguments supplémentaires en faveur de I'octroi de I'asile: il déclara
risquer la persécution politique, la torture, voire la mort s'il retournait
au Chili, a cause de ses activités politiques permanentes en Suéde.
Il ajouta également, par rapport a ses premieres déclarations, qu'il
avait déja été torturé a plusieurs occasions au Chili. La police transmit
le dossier a I'Office national de I'immigration, qui le communiqua
au gouvernement. M. Cruz Varas soumit au gouvernement deux
certificats médicaux relatifs a ses allégations de torture. Le gouverne-
ment jugea que rien n'empéchait 'exécution de I'arrété d'expulsion.
Le 6 octobre 1989, I'agent du gouvernement fut informé que la
Commission européenne des Droits de 'Homme avait décidé d'indiquer
au gouvernement qu'il était souhaitable, dans I'intérét des parties et du
déroulement normal de la procédure, de ne pas expulser les requérants
vers le Chili tant qu'elle n'aurait pas eu la possibilité d'examiner la
requéte plus avant. M. Cruz Varas fut cependant renvoyé au Chili le
méme jour. Son épouse et son fils entrérent dans la clandestinité en
Suede.

Article 3 CEDH: L'expulsion de M. Cruz Varas vers le Chili a-t-elle
constitué un traitement inhumain en raison de la perspective d'y étre
torturé par les autorités chiliennes et du traumatisme résultant de
I'expulsion ?

Applicabilité : Des décisions d'expulsion et des expulsions effectives
peuvent engager la responsabilité d'un Etat, du chef d'un acte qui a
pour résultat direct d'exposer quelqu'un a des mauvais traitements
prohibés par I'article 3. (§§69-70)

Observation: Pour vérifier I'existence d'un risque réel de traitements
inhumains ou dégradants, il faut se référer en priorité aux circonstances
dont I'Etat en cause avait ou devait avoir connaissance au moment de
I'expulsion, mais cela n'empéche pas la Cour de tenir compte de ren-
seignements ultérieurs. (§76) Plusieurs éléments jetaient un doute sur
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la crédibilité du requérant: il a observé le silence, durant plus de dix-huit
mois aprés son premier interrogatoire par la police suédoise, sur les
tortures que lui auraient infligées les autorités chiliennes, alors qu'il
devait avoir saisi I'importance de signaler tout fait plaidant en faveur
de sa demande d'asile; il ne cessa d'apporter des changements a son
récit; rien dans le dossier ne justifiait ses allégations d'activités poli-
tiques clandestines. Il fallait aussi tenir compte de |'amélioration de la
situation politique au Chili, du rapatriement volontaire de réfugiés
chiliens, de la connaissance et de I'expérience particuliéres des autorités
suédoises dans I'examen d'affirmations du type de celles du requérant
- en raison du grand nombre de demandeurs d'asile chiliens arrivés en
Suéde — et de I'examen approfondi du cas du requérant par les
autorités suédoises. Toutes ces considérations amenaient a conclure a
I'absence de motifs sérieux et avérés de croire que I'expulsion du
requérant allait I'exposer a un risque réel de subir des traitements
inhumains ou dégradants a son retour au Chili. (§§78-82) Il résultait
de cette constatation que nul élément de preuve substantiel ne justi-
fiait les craintes du requérant relatives a son expulsion; partant, cette
mesure n'a pas causé au requérant un traumatisme tel qu'elle ait
enfreint I'article 3. (§883-84)

Absence de violation de I'Article 3 CEDH.

Article 8 CEDH : L'expulsion de M. Cruz Varas a-t-elle violé le droit
des requérants au respect de leur vie familiale ?

Rappelant que la femme et le fils de M. Cruz Varas entrérent dans la
clandestinité afin d'échapper a I'exécution de la mesure d'expulsion, et
qu'aucun obstacle n'elit empéché les trois requérants de mener une vie
familiale dans leur pays d'origine (compte tenu de la conclusion relative
aux griefs tirés de l'article 3), la Cour estima que la responsabilité de la
séparation de la famille ne pouvait étre imputée a la Suede. (§§87-89)

Absence de violation de I'article 8 CEDH.

Article 25 CEDH : En passant outre a la demande de non-expulsion des
requérants que la Commission lui avait adressée, le gouvernement sué-
dois a-t-il failli a son obligation de ne pas entraver I'exercice efficace du
droit de recours ?

Le pouvoir d'ordonner des mesures provisoires ne pouvait se déduire ni de
I'article 25 ni d'autres sources. (§§97-103) Lexpulsion n'a pas géné les
requérants a un degré notable dans I'exercice de leur droit de recours. (§104)

Absence de violation de I'article 25 CEDH.
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Affaire Wiesinger c. I'Autriche,
arrét du 30 octobre 1991, série A n° 213

En 1975, une procédure de remembrement des terres agricoles fut
engagée pour la zone ou se trouvait la propriété des requérants, en
application de la loi de Haute-Autriche de 1972 sur I'aménagement
des terres agricoles. En 1978, |'autorité agricole de district demanda
aux requérants de céder provisoirement leurs parcelles de terres agricoles
a des tiers, et leur en alloua d'autres a titre compensatoire. Ce trans-
fert était conforme a un projet de plan de remembrement que les
requérants avaient approuvé. En 1979, le conseil municipal modifia un
projet de plan de zonage, ce qui amena les autorités agricoles a recon-
vertir en terrains a batir des parcelles qui avaient appartenu aux
requérants. A partir de 1982, les requérants, faisant valoir que leur
ancienne propriété avait pris de la valeur, entameérent une série de
procédures, en vue notamment de recouvrer leurs terres ou de tou-
cher une indemnité. En 1986, I'autorité agricole de district publia le plan
de remembrement définitif, qui rendait aux requérants une partie de
leurs terres et leur accordait des parcelles supplémentaires. Toutefois,
les requérants attaquérent ce plan, alléguant que les terres recues a
titre compensatoire ne valaient pas autant que leurs anciennes pro-
priétés. Les autorités agricoles recherchérent d'abord un réglement
amiable, mais leurs efforts n'aboutirent pas. En 1991, lors de la procé-
dure devant la Cour européenne des Droits de I'Homme, le litige était
toujours pendant devant la Cour constitutionnelle.

Article 6 §1 CEDH : La durée de la procédure de remembrement a-t-elle
été excessive ?

La procédure de remembrement débuta en 1975 et la «contestation »
surgit en 1982, lorsque les requérants demanderent aux autorités
d'exclure leurs anciennes parcelles du plan de remembrement; la procé-
dure dura donc plus de neuf ans (1982-1991). (§51) Ni la complexité
de I'affaire ni le comportement des requérants ne peuvent étre retenus
contre ces derniers. (§§55-58) Comportement des autorités autri-
chiennes: Les autorités agricoles ayant déclenché d'office I'opération
de remembrement, elles devaient témoigner d'une diligence spéciale.
(861) L'amendement apporté par le conseil municipal au plan de zonage
rompit I'équilibre ménagé entre les différents propriétaires au moment
du transfert provisoire. L'adoption du plan de zonage constituait un
préalable a I'approbation définitive du projet de remembrement. Les
difficultés rencontrées en I'espéce résultaient donc d'un manque de
coordination entre les autorités municipales et agricoles dans la mise
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au point de leurs plans respectifs. (§62) Apreés I'approbation du plan
de remembrement en 1986, il fallut aux autorités agricoles plus de
quatre ans pour se prononcer sur les appels des Wiesinger. Certes, les
autorités déployerent des efforts dans I'intervalle pour arriver a un
réglement amiable, mais la durée des négociations dépassa les limites
du raisonnable. (§63) Partant, la cause des requérants ne fut pas
entendue dans un «délai raisonnable », par suite surtout des difficultés
ayant découlé de |'absence de coordination entre les autorités. (§64)

Violation de 'article 6 §1 CEDH.

Article 1 du Protocole n° 1 CEDH : La situation consécutive au transfert
provisoire porta-t-elle une atteinte injustifiée au droit de propriété
des requérants jusqu'a I'adoption du plan de remembrement définitif ?

Le reclassement des anciennes parcelles des requérants en lots a batir
rompit I'équilibre ménagé par le projet de plan de remembrement et
porta atteinte au droit de propriété des requérants. (§70) Il fallait
déterminer si un juste équilibre avait été maintenu entre les exigences de
l'intérét général de la communauté et les impératifs de la sauvegarde des
droits de I'individu. (§73) A cette fin, les principes suivants devaient étre
pris en considération: (i) le remembrement voulait améliorer la structure
et I'infrastructure des entreprises agricoles; (§74) (i) en contact direct
avec la situation locale, les autorités autrichiennes jouissaient d'une marge
d'appréciation pour déterminer les mesures nécessaires. (§76) Certes, le
maintien de I'état de choses incriminé s'étalait en I'espéce sur une longue
période, mais d'autres éléments entraient aussi en ligne de compte: les
requérants avaient souscrit au transfert provisoire; ils ne manifesterent
leur désaccord qu'en ao(it 1982; le plan de remembrement leur réat-
tribua une partie de leurs anciennes terres et leur sort s'améliora encore
par la suite. (§§77-78) A la lumiére de I'ensemble des circonstances de la
cause, on ne pouvait pas considérer I'ingérence comme disproportionnée
aux exigences de l'intérét général en jeu dans I'opération de remembre-
ment. (§79) (Voir I'arrét Erkner et Hofauer et I'arrét Poiss.)

Absence de violation de I'article 1 du Protocole n° 1 CEDH.

Affaire Vilvarajah et autres c. le Royaume-Uni,
arrét du 30 octobre 1991, série A n° 215

Les requérants, cinq Tamouls sri-lankais de sexe masculin, arrivérent
au Royaume-Uni en 1987 et demanderent I'asile politique, alléguant
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avoir été victimes des persécutions de la communauté tamoule par
I'armée. Leurs demandes furent rejetées par le ministre de I'Intérieur.
IIs solliciterent I'autorisation d'intenter une action en contréle judiciaire
de ces décisions mais furent déboutés par la Chambre des lords. Les
requérants furent renvoyés a Sri Lanka en 1988. lIs prétendirent y avoir
été arrétés, détenus et maltraités par des membres des autorités in-
diennes. En 1989, I'Adjudicator accueillit I'appel formé par les intéressés
contre leur renvoi. Autorisés a revenir au Royaume-Uni, les requérants
obtinrent un permis de séjour exceptionnel valable jusqu’'en 1992.

Article 3 CEDH: Le refoulement des requérants vers Sri Lanka a-t-il
constitué un traitement inhumain ou dégradant?

(Applicabilité : voir I'arrét Cruz Varas.)

Observation : Pour déterminer |'existence d'un risque réel de traitements
inhumains ou dégradants, il faut se fonder en priorité sur les circonstances
dont I'Etat en cause avait ou devait avoir connaissance au moment du
refoulement, mais cela n'empéche pas la Cour de tenir compte de ren-
seignements ultérieurs. (§107) En 'espéce, les circonstances suivantes
entraient en ligne de compte:: (i) a I'époque des refoulements, la situation
dans le nord et I'est de I'lle s'était améliorée et de nombreux Tamouls
retournaient volontairement a Sri Lanka, dans le cadre d'un programme
du HCR. (§§109-110); (ii) il n'était pas établi que la situation personnelle
des intéressés fOt pire que celle de la généralité des membres de la
communauté tamoule ou des autres jeunes Tamouls de sexe masculin
qui regagnaient leur pays; (iii) les autorités britanniques avaient accumulé
des connaissances et de |'expérience en étudiant le dossier de nombreux
demandeurs d'asile sri-lankais et le ministre de I'Intérieur avait examiné
avec soin le cas personnel de chacun des requérants. (§114) Il n'existait
donc pas de motifs sérieux et avérés de croire que le renvoi des requérants
les exposerait a un risque réel de subir des traitements prohibés par
I"article 3. (§115)

Absence de violation de I'article 3 CEDH.

Article 13 CEDH : Les requérants ont-ils bénéficié d'un recours efficace
selon le droit anglais contre les décisions administratives relatives aux
demandes d'asile ?

En matiére d'asile, les tribunaux anglais ont compétence pour déter-
miner si un refus du ministre est entaché d'illégalité, d'irrationalité ou
d'irrégularité procédurale. Les tribunaux ont aussi souligné leur respon-
sabilité particuliére en ce domaine : soumettre les décisions administratives

125



L'administration et les personnes privées

a I'examen le plus minutieux quand la vie ou la liberté d'un requérant
risque de se trouver en danger. De plus, en pratique, aucun demandeur
d'asile n'est refoulé du Royaume-Uni avant la fin de la procédure une
fois qu'il a obtenu I'autorisation de solliciter un contréle judiciaire. (§125)

Absence de violation de I'article 13 CEDH.

Affaire Pine Valley Developments Ltd et autres c. I'lrlande,
arrét du 29 novembre 1991, série A n° 222

En 1978, Pine Valley Developments Ltd (société requérante) s'engagea
a acquérir un terrain. Elle s'appuyait sur un certificat préalable d'ur-
banisme qui avait été délivré au propriétaire précédent par le ministre
des Collectivités locales, pour la construction d'un entrep6t industriel
et de bureaux sur le site. Toutefois, le terrain se trouvait dans une zone
agricole destinée a préserver une «ceinture verte». En 1981, Pine Valley
le vendit a sa société mére, Healy Holdings Ltd (société requérante). En
1982, la Cour supréme annula I'octroi du certificat préalable d'urba-
nisme, pour excés de pouvoir. En conséquence, le terrain se déprécia
fortement. Une loi fut promulguée en 1982 afin d"homologuer les
certificats et les permis dont la validité pouvait se discuter aprés |'arrét
de la Cour supréme. Pine Valley demanda donc un permis de constru-
ire au conseil de comté, qui le lui refusa. S'estimant exclue du bénéfice
de la loi, la société intenta contre le ministre de I'Environnement et |'Etat
une action en dommages-intéréts. Dans un arrét de 1986, la Cour
supréme, confirmant une décision de la High Court, considéra qu'ils
(Healy Holdings Ltd et M. Healy [demandeur], directeur de Healy
Holdings Ltd, étaient co-demandeurs) n'avaient pas de motif d'action
en justice.

Article 1 du Protocole n° 1 CEDH: La décision de la Cour supréme
invalidant le certificat préalable, combinée avec la circonstance que
I'Etat défendeur ne I'aurait pas validé rétroactivement et n'aurait pas
davantage dédommagé les requérants a-t-elle violé le droit des
requérants au respect de leurs biens ?

L'ingérence incriminée cadrait avec la législation sur I'aménagement du
territoire, qui avait pour objectif de protéger I'environnement. Il s'agis-
sait manifestement d'un dessein légitime, «conforme a I'intérét général ».
(857) Les conséquences de I'annulation du certificat par la Cour supréme
ne se limitérent pas aux requérants. L'arrét de la Cour supréme était un
moyen approprié de garantir une application correcte de la législation
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pertinente. En outre, les requérants se trouvaient engagés dans une
entreprise commerciale et connaissaient aussi bien le plan de zonage
que I'hostilité de I'autorité locale a toute dérogation. Dés lors, on ne
pouvait pas tenir I'ingérence pour une mesure disproportionnée. (§59)

Absence de violation de I'article 1 du Protocole n° 1 CEDH.

Article 14 CEDH combiné avec article 1 du Protocole n° 1 CEDH: Les
requérants auraient subi une discrimination par rapport aux autres
titulaires de permis de la catégorie en cause, qui auraient tous profité
de la loi de 1982 ?

(L'article 14 ne s'appliquait pas a Pine Valley, cette société ayant vendu
le terrain litigieux avant I'entrée en vigueur de la loi de 1982. [8§62])
Le gouvernement ne fournit aucune justification de la différence de
traitement entre les requérants et les autres titulaires de permis de la
méme catégorie. (§64)

Violation de I'article 14 CEDH combiné avec I'article 1 du Protocole
n° 1 CEDH.

Article 13 CEDH : Les requérants ont-ils disposé d'un recours efficace
pour saisir une «instance» nationale du contenu de leurs griefs ?

Les requérants pouvaient porter devant les tribunaux irlandais la substance
des griefs tirés de la Convention; ils ont usé de cette ressource en
engageant une action en dommages-intéréts. Lefficacité d'un recours ne
dépend pas de la certitude d'un résultat favorable. (§66)

Absence de violation de I'article 13 CEDH.

Affaire Margareta et Roger Andersson c. la Suéde,
arrét du 25 février 1992, série A n° 226-A

Margareta Andersson, née en 1951, est la mére de Roger Andersson,
né en 1974. En 1985, a la demande du conseil social, le tribunal
administratif départemental ordonna la prise en charge de Roger, au
motif que le comportement de sa meére nuisait a son développement
affectif et social. En 1986, il fut placé dans un foyer d'accueil. Les services
sociaux limiterent les contacts entre les requérants. Des rencontres
entre Margareta et Roger Andersson eurent lieu avec une certaine
irrégularité, souvent a de longs intervalles et sous étroite surveillance.
En 1987, Roger fut autorisé a rendre régulierement visite a sa mére a son
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domicile. Entre aot 1986 et février 1988, on interdit aux requérants tout
contact par courrier et par téléphone. Margareta Andersson saisit les tri-
bunaux administratifs de plusieurs appels contre les limitations apportées
a ses contacts avec son fils, mais la plupart de ses démarches furent vaines.

Article 8 CEDH: Les restrictions apportées aux contacts entre les
requérants ont-elles violé le droit des requérants au respect de leur vie
familiale ?

Pour un parent et son enfant, étre ensemble constitue un élément
fondamental de la vie familiale. La prise en charge d'un enfant par les
autorités publiques ne change rien a cela. En outre, les conversations
téléphoniques entre membres d'une méme famille se trouvent englobées
dans les notions de «vie familiale» et de «correspondance». Les mesures
litigieuses s'analysaient donc en ingérences dans I'exercice du droit
des requérants au respect de leur vie familiale et de leur correspondance.
(8872-73) Ces ingérences avaient un fondement en droit suédois et
étaient prévisibles. Elles étaient donc «prévues par la loi». (§§74-85)
La législation suédoise pertinente avait pour but manifeste de pro-
téger la «santé» ou la «morale» ainsi que les «droits et libertés» des
enfants. Les restrictions aux contacts entre les requérants furent
apportées dans ce méme but; elles poursuivaient donc un «but légitime ».
(887) Aux sévéres restrictions aux rencontres s'ajouta, pendant un an
et demi, une interdiction compléte de s'écrire et de se téléphoner. Les
mesures appliquées durant cette période revétirent donc une ampleur
particuliere. Pour étre «nécessaires dans une société démocratique»,
elles devaient cadrer avec le but ultime, a savoir réunir les requérants.
(895) De caractére général, les motifs donnés par le gouvernement ne
suffisaient pas a prouver une telle compatibilité. Partant, la somme des
restrictions imposées était disproportionnée au but Iégitime poursuivi,
donc non «nécessaire dans une société démocratique ». (§§96-97)

Violation de 'article 8 CEDH.

Article 13 CEDH : Les requérants ont-ils bénéficié d'un recours efficace
devant une instance nationale quant a leurs griefs tirés de I'article 8
CEDH?

Aux fins de l'article 13, il suffit qu'un représentant légal puisse introduire
et conduire une instance pour le compte d'un enfant de 12 ans. Il n'était
pas établi que Margareta Andersson fit empéchée d'attaquer au nom
de Roger les restrictions aux contacts. (§§101-104)

Absence de violation de I'article 13 CEDH.
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Affaire Beldjoudi c. la France,
arrét du 26 mars 1992, série A n° 234-A

M. Beldjoudi (le requérant), citoyen algérien, est né en France en
1950. Il fut élevé dans ce pays et y a toujours vécu. Ses parents et ses
fréres et sceurs demeuraient tous en France. Il se maria a une Frangaise
(la requérante) ayant toujours vécu en France. Entre 1969 et 1978, il
fut reconnu coupable de plusieurs infractions pénales, notamment
d'un vol qualifié, qui lui valut plusieurs années de prison. En 1979, le
ministre de |'Intérieur prit un arrété d'expulsion contre lui, au motif
que sa présence sur le territoire francais était de nature a compromet-
tre I'ordre public. En 1988, le tribunal administratif rejeta le recours en
annulation que le requérant avait introduit contre I'arrété d'expulsion.
Entre-temps, M. Beldjoudi avait été reconnu coupable de plusieurs
autres infractions. En 1991, le Conseil d'Etat débouta M. Beldjoudi,
qui I'avait saisi d'un appel en vue de faire annuler la décision du tri-
bunal administratif et I'arrété d'expulsion. Lors de I'introduction de la
requéte devant la Commission européenne des Droits de I'Homme,
I'arrété d'expulsion n'avait pas encore été exécuté et le requérant était
assigné a résidence.

Article 8 CEDH: L'exécution de I'arrété d'expulsion porterait-elle une
atteinte injustifiée au droit des requérants au respect de leur vie privée
et familiale ?

L'exécution de I'arrété d'expulsion constituerait une ingérence de I'au-
torité publique dans I'exercice du droit des requérants au respect de
leur vie familiale. (§67) L'arrété ministériel était «prévu par la loi»
(869) et poursuivait un but Iégitime, a savoir la «défense de I'ordre»
et la «prévention des infractions pénales». (§70) Il est égitime que les
Etats contractants se soucient de maintenir I'ordre public, notamment
en exercant leur droit de controler I'entrée, le séjour et I'expulsion des
non-nationaux. Mais il faut aussi prendre en compte les circonstances
particulieres de I'affaire. En I'espéce, I'ingérence touchait au premier chef
la vie familiale d'époux; les requérants avaient leur domicile conjugal
en France. De plus, M. Beldjoudi, né en France de parents alors francais,
avait passé toute sa vie en France, ne paraissait pas avoir avec |'Algérie
d'autres liens que celui de la nationalité, et avait épousé une Francaise.
Enfin, M™ Beldjoudi, née en France de parents francais, avait toujours
vécu en France; si elle suivait son mari apres I'expulsion, sans doute en
Algérie, elle pourrait éprouver de grandes difficultés d'adaptation et se
heurter a de réels obstacles pratiques et méme juridiques. Eu égard a
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ces circonstances, il apparaissait que la décision d'expulser M. Beldjoudi,
si elle recevait exécution, ne serait pas proportionnée au but légitime
poursuivi. (§874-79) (voir I'arrét Berrehab) Pareille conclusion dispen-
sait la Cour de rechercher si |'expulsion méconnaitrait aussi le droit des
intéressés au respect de leur «vie privée». (§80)

Violation de 'article 8 CEDH.

Affaire Editions Périscope c. la France,
arrét du 26 mars 1992, série A n° 234-B

En 1960, les Editions Périscope, société anonyme de droit francais,
prierent la Commission paritaire des publications et agences de presse
de délivrer un certificat d'inscription a leur revue intitulée Périscope de
I'usine et du bureau, afin qu'elle bénéficiat d'abattements fiscaux et
de tarifs postaux préférentiels. Cette demande ainsi que trois autres
furent rejetées au motif que le contenu de la revue ne remplissait pas
les criteres donnant droit a ces avantages. En 1976, la société saisit le
tribunal administratif de Paris en vue d'étre indemnisée du préjudice
causé par le refus de délivrer le certificat. Le tribunal administratif reje-
ta la requéte en avril 1981. Par un appel introduit en juillet 1981, la
société demanda au Conseil d'Etat d'annuler le jugement du tribunal
administratif et de condamner I'Etat a verser des dommages-intéréts.
Cet appel fut rejeté en 1985.

Article 6 §1 CEDH : Y avait-il «contestation» sur un «droit de carac-
tére civil» et la durée de I'examen de I'action menée contre I'Etat
devant le tribunal administratif, puis devant le Conseil d'Etat a-t-elle
été excessive ?

Applicabilité : Le procés tendait a la réparation du dommage que I'Etat
aurait causé a la société requérante en lui refusant les réductions
consenties par lui a des entreprises concurrentes. La thése des Editions
Périscope présentait un degré suffisant de sérieux; les tribunaux
francais reconnurent la recevabilité de I'action et se prononcerent sur
le fond du litige. Il y avait donc «contestation» sur un «droit». (§§36-
38) L'action avait un objet patrimonial et se fondait sur une atteinte
alléguée a des droits patrimoniaux. Le droit en question revétait donc
«un caractére civil». (§40)

Observation: La durée de la procédure dépassait huit ans (1976-
1985). (§43) Ce laps de temps n'était pas raisonnable. En effet, |'affaire
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ne présentait aucune complexité particuliére et la société requérante
ne contribua pas a retarder l'issue de la procédure; bien au contraire,
elle s'efforca maintes fois d'obtenir un dép6t plus rapide des mémoires
des ministéres concernés. (§44)

Violation de I'article 6 §1 CEDH.

Affaire X. c. la France,
arrét du 31 mars 1992, série A n° 236-C

Le requérant, né en 1963, était hémophile et avait subi de fréquentes
transfusions sanguines. En 1985, un examen sanguin révéla qu'il avait
été contaminé par le V.I.H. entre 1984 et 1985. En décembre 1989, le
requérant adressa une demande préalable d'indemnisation au ministre
de la Santé; selon le requérant, sa contamination par le V.I.H. résultait
du retard fautif du ministre a mettre en ceuvre une réglementation
adéquate de la délivrance des produits sanguins. Sa demande fut
rejetée le 30 mars 1990, a la veille de I'expiration du délai légal de
quatre mois prévu pour la réponse. Le 30 mai 1990, le requérant saisit
le tribunal administratif de Paris d'un recours tendant a I'annulation de
la décision ministérielle et a la condamnation de I'Etat a lui verser une
indemnité. Lors de l'introduction de la requéte devant la Commission
européenne des Droits de 'Homme, en février 1991, et de la procédure
devant la Cour, au début de I'année 1992, la procédure demeurait en
instance devant la cour administrative d'appel. Le requérant décéda
en février 1992. Ses parents se substituerent a lui dans la procédure
devant la Cour.

Article 6 §1 CEDH: La durée de I'examen de I'action engagée contre
I'Etat devant les tribunaux administratifs a-t-elle été excessive ?

Applicabilité: L'article 6 §1 s'applique indépendamment de la qualité,
publique ou privée, des parties, comme de la nature de la loi régissant
la contestation. Il suffit que l'issue de la procédure soit déterminante
pour des droits et obligations de caractere privé, ce qui était le cas en
I'espéce. (§30)

Observation: La période a considérer débuta en 1989, lorsque le
requérant adressa la demande préalable d'indemnisation au ministre de
la Santé, et n'avait pas encore pris fin lors de la procédure devant la Cour
européenne des Droits de I'Homme. Elle s'étendait donc déja sur plus
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de deux ans. (§31) Le comportement du requérant fut irréprochable.
L'affaire revétait une certaine complexité, mais le gouvernement avait
conscience de I'imminence de la procédure et aurait donc pu agir plus
rapidement apres l'introduction d'instances. (§§33-40) L'enjeu de la
procédure litigieuse revétait une importance extréme pour le requérant,
eu égard au mal incurable qui le minait et a son espérance de vie
réduite. Une diligence exceptionnelle s'imposait donc en I'occurrence,
nonobstant le nombre d'autres litiges similaires a traiter. (§47) Or le
tribunal administratif n'utilisa pas ses pouvoirs d'injonction pour presser
la marche de l'instance. Au moment du jugement du tribunal admin-
istratif, le délai raisonnable se trouvait déja dépassé et la procédure
ultérieure devant la cour administrative d'appel ne pouvait y remédier,
quel que fat le résultat quant au fond. (§§48-49)

Violation de 'article 6 §1 CEDH.

Affaires Francesco Lombardo et Giancarlo Lombardo c. I'ltalie,
arréts du 26 novembre 1992, série A n° 249-B et n° 249-C

Francesco Lombardo préta service dans la gendarmerie jusqu’en 1974,
ou il fut réformé a cause de deux maladies qui I'avaient rendu invalide.
A partir de 1975, il pergut une pension de retraite ordinaire. En 1974, il
sollicita une «pension privilégiée ordinaire», au motif que les maladies
ayant causé son invalidité étaient dues au service. En 1977, le ministre
de la Défense estima que seule I'une des maladies était due au service.
En décembre 1977, le requérant saisit la Cour des comptes en appel de
cette décision, appel qui fut accueilli par un arrét de février 1989.

En 1980, Giancarlo Lombardo, magistrat retraité, saisit la Cour des
comptes en appel d'un décret du ministere de la Justice rejetant sa
demande de révision du montant de sa pension. L'examen du recours
fut ajourné dans I'attente d'une décision relative a une affaire ana-
logue. Par un arrét de mars 1989, la Cour des comptes accueillit en
partie la demande du requérant et ordonna la révision de sa pension.

Article 6 §1 CEDH': Les droits litigieux étaient-ils de caractére «civil» et
la durée de la procédure suivie devant la Cour des comptes était-elle
excessive ?

Applicabilité : L'intervention de la puissance publique par une loi ou un
réglement n'empéche pas de conclure au caractére civil du droit litigieux.
En I'espece, il s'agissait en substance de |'obligation pour I'Etat de verser
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a un fonctionnaire une pension conformément a la législation en vigueur.
En s'acquittant de cette obligation, |'Etat n'use pas de prérogatives discré-
tionnaires; en la matiére, il peut se comparer a un employeur partie a
un contrat de travail régi par le droit privé. L'article 6 §1 trouvait donc a
s'appliquer. (F. 8§17, G. §16) (Voir I'arrét Feldbrugge.)

Observation: La complexité des affaires ne suffisait pas a justifier la
longueur des procédures. (F. §22, G. §21) Quant a la surcharge de travail,
elle ne pouvait entrer en ligne de compte: I'article 6 §1 oblige les Etats
contractants a organiser leur systéme judiciaire de telle sorte que leurs
cours et tribunaux puissent remplir chacune des exigences de ce para-
graphe. (F. §23, G. §22) Dans ces conditions, les retards observés se
révélaient assez importants pour que la durée totale de la procédure
dit étre considérée comme excessive. (F. §24, G. §23)

Violation de 'article 6 §1 CEDH.

Affaire de Geouffre de la Pradelle c. la France,
arrét du 16 décembre 1992, série A n° 253-B

En 1980, le ministre de I'Environnement décida d'ouvrir une procédure
afin de classer la vallée de la Montane comme site pittoresque d'intérét
général. Cette zone englobait une partie d'un domaine appartenant au
requérant. Officiellement informé de I'ouverture de la procédure, le
requérant usa de son droit de faire connaitre aux autorités son opposi-
tion au projet. Le 4 juillet 1983, le classement du site fut prononcé par
un décret ministériel, dont le Journal officiel publia un extrait le 12 juillet.
Le 13 septembre 1983, le préfet de la Corréze signifia le décret au
domicile parisien du requérant. Le requérant saisit le Conseil d'Etat d'un
recours en annulation du décret. En 1986, le Conseil d'Etat déclara cette
requéte irrecevable pour tardiveté; il releva que dans le cas d'un décret
ne mettant pas le propriétaire en demeure de modifier I'état ou |"utilisa-
tion des lieux, le délai de recours contentieux courait de la publication
du décret au Journal officiel, et non de la notification ultérieure du décret
au propriétaire.

Article 6 §1 CEDH : Le rejet, par les autorités, du recours du requérant
pour tardiveté emportait-il violation du droit d'accés a un tribunal ?

Le droit a un tribunal ne revét pas un caractére absolu. Il peut donner lieu
a des limitations, mais celles-ci ne sauraient étre telles que le droit se
trouve atteint dans sa substance méme. (§28) Le droit frangais offrait au
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requérant la possibilité d'attaquer en justice le décret litigieux. Il restait a
savoir si les modalités d'exercice de ce recours permettaient de sauvegarder
I'effectivité de I'accés au tribunal, voulue par I'article 6. (§29) Le requérant
aurait da avoir la possibilité nette, pratique et effective de contester 'acte
administratif qui touchait directement son droit de propriété. La com-
plexité de la législation relative a la protection des sites était propre a
créer un état d'insécurité juridique quant a la nature exacte du décret
de classement de la vallée de la Montane et au mode de calcul du délai
du recours. Or le requérant était en droit de compter sur un systéme
cohérent qui ménageat un juste équilibre entre les intéréts de I'admin-
istration et les siens. Spécialement, il devait jouir d'une possibilité claire,
concréte et effective de contester un acte administratif qui constituait une
ingérence directe dans son droit de propriété. En résumé, le requérant
n'a pas bénéficié d'un droit d'acces concret et effectif au Conseil d'Etat.
(§831-35)

Violation de I'article 6 §1 CEDH.

Affaires Funke, Crémieux et Miailhe c. la France,
arréts du 25 février 1993, série An°256 AaC

Entre 1977 et 1983, dans le cadre d'enquétes sur d'éventuelles infrac-
tions a la législation sur les relations financieres avec I'étranger, les
requérants firent I'objet de visites domiciliaires et de saisies de docu-
ments effectuées par des agents des douanes assistés d'un officier de
police judiciaire.

Dans I'affaire Funke les autorités douaniéres obtirent de la cour de
district une ordonnance de saisie des biens de M. Funke représentant
la confiscation des fonds non déclarés et correspondant a I'amende
payable. M. Funke a refusé de produire les relevés de certains
comptes bancaires se trouvant a I'étranger; ainsi il fut mis a I'amende
et on lui ordonna de produire les documents sous peine de sanctions.
M. Funke n'avait pas encore été jugé pour ces délits au moment de
sa mort, survenue en 1987.

Dans |'affaire Crémieux, la procédure se termina par une ordonnance
de non-lieu, I'administration des douanes ayant consenti a transiger
avec le requérant. Devant les tribunaux, M. Crémieux avait contesté
entre autres la légalité des mesures prises a son encontre, mais ses
démarches étaient demeurées vaines.
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Dans I'affaire Miailhe, la procédure engagée par les requérants devant
les tribunaux ordinaires aux fins d'annulation des saisies n'aboutit
pas, car les tribunaux se déclarérent incompétents. Finalement, le juge
d'instruction prononga un non-lieu en faveur de I'un des membres de
la famille Miailhe. Le tribunal correctionnel déclara I'action publique et
I'action tendant a I'application des sanctions douanieres éteintes par
I'abrogation de la loi pénale a I'encontre des autres requérants.

Article 6 §1 CEDH : La condamnation pénale de M. Funke pour refus de
produire les documents demandés par les douanes a-t-elle méconnu son
droit a un proces équitable ?

Faute de pouvoir ou vouloir se procurer les documents par un autre
moyen, les douanes tentérent de contraindre le requérant a fournir
lui-méme la preuve d'infractions qu'il aurait commises. Rien ne pou-
vait justifier une telle atteinte au droit, pour tout «accusé», de se taire
et de ne point contribuer a sa propre incrimination. (§44)

Violation de 'article 6 §1 CEDH.

Article 8 CEDH : Les fouilles et les saisies effectuées a domicile par les
douaniers ont-elles constitué une ingérence dans le droit des requérants
au respect de leur vie privée, de leur domicile et de leur correspondance ?

Les fouilles et saisies effectuées a domicile ont constitué une ingérence
dans le droit des requérants au respect de leur vie privée, de leur corre-
spondance et — pour M. Funke et M. Crémieux — de leur domicile. (F. §48,
C. 831, M. §28) Ces ingérences poursuivaient un but légitime, a savoir
le bien-é&tre économique du pays. (F. 852, C. §35, M. §33) Il s'agissait
de déterminer si elles étaient «nécessaires, dans une société démocra-
tique». Les Etats rencontrent de sérieuses difficultés en matiére de lutte
contre |'évasion des capitaux et contre la fuite devant I'impét. Ils peu-
vent donc estimer nécessaire de recourir a certaines mesures, telles les
visites domiciliaires et les saisies, pour établir la preuve matérielle de
délits de change et en poursuivre le cas échéant les auteurs. Encore faut-il
que leur législation et leur pratique en la matiere offrent des garanties
adéquates et suffisantes contre les abus. (F. §56, C. §39, M. §37) Or
cela n'était pas le cas dans les affaires considérées. A I'époque des faits,
I'administration des douanes disposait de pouvoirs trés étendus; elle
avait notamment compétence pour apprécier seule |'opportunité, le nom-
bre, la durée et I'ampleur des opérations de contréle. En |'absence surtout
d'un mandat judiciaire, les restrictions et conditions prévues par la loi
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apparaissaient trop laches et lacunaires pour que les ingérences dans les
droits des requérants fussent étroitement proportionnées au but légitime
recherché. (F. §57, C. §40, M. §38)

Violation de 'article 8 CEDH.

Affaire Salesi c. I'ltalie,
arrét du 26 février 1993, série A n° 257-E

En février 1986, la requérante assigna le ministre de I'Intérieur devant
le juge d'instance de Rome en sollicitant une allocation mensuelle
d'invalidité, que les services de la sécurité sociale du Latium lui avait
refusée. En décembre 1986, le juge d'instance condamna le ministre
au paiement de I'allocation requise. Cette décision fut confirmée par
le tribunal de Rome en 1989. En 1991, la Cour supréme repoussa |'appel
du ministre par un arrét déposé au greffe en mars 1992.

Article 6 §1 CEDH: La durée de la procédure engagée contre I'Etat
devant les tribunaux civils a-t-elle été excessive ?

Applicabilité : L'applicabilité de I'article 6 §1 constitue aujourd’hui la
régle dans le domaine de I'assurance sociale (voir I'arrét Feldbrugge).
Toutefois, I'affaire portait sur I'aide sociale. Il existe des différences
entre 'assurance sociale et I'aide sociale, mais on ne saurait les tenir
pour fondamentales a ce stade du développement du droit de la sécu-
rité sociale. L'intervention étatique ne suffit pas a établir I'inapplicabi-
lité de I'article 6 §1. En outre, malgré les aspects de droit public, la
requérante ne se voyait pas concernée dans ses rapports avec |'ad-
ministration en tant que telle, usant de prérogatives discrétionnaires;
atteinte dans ses moyens d'existence, elle invoquait un droit subjectif
de caractere patrimonial, résultant des régles précises d'une loi donnant
effet a la Constitution. La protection de ce droit fondamental ressor-
tissait a la compétence d'un tribunal de droit commun. Larticle 6 §1
s'appliquait donc en |'espece. (§19)

Observation: La période a considérer commenca en février 1986,
avec |'assignation du ministre de I'Intérieur devant le juge d'instance
de Rome, pour s'achever en mars 1992, lorsque la Cour supréme
repoussa I'appel du ministre. La procédure dura donc plus de six ans.
(820) L'affaire n'était pas complexe et I'attitude de la requérante n'a
pas substantiellement contribué a la durée de la procédure. Le dépasse-
ment du délai raisonnable était imputable aux autorités italiennes.
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L'encombrement du réle de la cour d'appel ne pouvait pas étre pris en
considération, puisque I'article 6 §1 astreint les Etats contractants a
organiser leur systéme judiciaire de maniére a permettre a leurs cours
et tribunaux de remplir chacune des exigences de ce paragraphe. (§24)

Violation de 'article 6 §1 CEDH.

Affaire Schuler-Zgraggen c. la Suisse,
arrét du 24 juin 1993, série A n° 263

En 1976, la requérante, qui travaillait alors dans une entreprise indus-
trielle, obtint une demi-rente d'invalidité de la caisse de compensation
compétente, car elle avait contracté la tuberculose. Elle fut licenciée a
compter du 1 janvier 1979 en raison de sa maladie. Elle obtint ensuite
une rente compleéte. A la suite d'un examen médical de la requérante, la
commission de |'assurance invalidité supprima sa rente en 1986, estimant
que la situation familiale de M™ Schuler-Zgraggen avait changé aprés
la naissance de son enfant, en 1984, et que sa santé s'était améliorée.
En 1987, la commission d'appels pour I'assurance invalidité du canton
d'Uri rejeta le recours dont I'intéressée I'avait saisi. Lors de la procé-
dure devant la commission d'appels, la requérante ne put pas obtenir
les documents figurant dans son dossier médical. Elle interjeta appel de
droit administratif devant le tribunal fédéral des assurances. En 1988,
le tribunal accueillit en partie le recours, estimant que la requérante avait
droit & une demi-rente si elle se trouvait dans une situation financiere
difficile. En outre, il ordonna a la commission d'appels de permettre a
I'intéressée de consulter toutes les piéces du dossier. Il n'y eut pas d'au-
dience devant le tribunal fédéral des assurances. Ce tribunal rechercha
dans quelle mesure M™ Schuler-Zgraggen avait subi des limitations dans
son activité de mére au foyer. En revanche, il n'étudia pas son aptitude a
exercer sa précédente profession, car il partit de I'hypothése qu'ayant
un enfant en bas age, elle aurait renoncé a un emploi salarié méme si
elle n'avait pas eu de problemes de santé. Le tribunal fédéral des assur-
ances renvoya |'affaire a la caisse de compensation, qui décida que la
requérante ne pouvait prétendre a une demi-rente, car ses revenus
avaient dépassé les plafonds applicables.

Article 6 §1 CEDH : L'insuffisance d'accés au dossier de la commission
d’appels et I'absence d'audience devant le tribunal fédéral des assur-
ances ont-elles violé le droit de la requérante a un procés équitable ?

Applicabilité : La Cour estima dans des affaires précédentes (voir les
arréts Feldbrugge et Salesi) que |'applicabilité de I'article 6 §1 constitue
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la régle dans le domaine de I'assurance sociale, y compris I'aide
sociale. L'intervention étatique ne suffit pas a établir I'inapplicabilité de
I'article 6 §1. Malgré des aspects de droit public, la requérante ne se
voyait pas seulement concernée dans ses rapports avec I'administra-
tion en tant que telle, mais aussi atteinte dans ses moyens d'existence;
elle invoquait un droit subjectif de caractére patrimonial, résultant des
régles précises d'une loi fédérale. L'article 6 §1 s'appliquait donc en
I'espece. (§46)

Observation: La procédure suivie devant la commission d'appels
n'avait pas permis a la requérante d'avoir une vue compléte et appro-
fondie des données fournies a la commission. Mais le tribunal fédéral
des assurances y avait remédié en invitant la commission a tenir tous
les documents a la disposition de la requérante, qui avait pu communi-
quer le dossier a son avocat. Les instances litigieuses, considérées dans
leur ensemble, revétaient donc un caractére équitable. (§52) La
requérante avait renoncé sans équivoque a son droit a une audience
publique. Hautement technique, le différend ne semblait pas soulever
des questions d'intérét public rendant des débats nécessaires. De plus,
son caractere intime aurait dissuadé I'intéressée de souhaiter la présence du
public. Enfin, on concoit que les autorités nationales tiennent compte
d'impératifs d'efficacité et d'économie; or I'organisation systématique
de débats pourrait constituer un obstacle a la particuliere diligence
requise en matiére de sécurité sociale. Partant, il n'y a pas eu manque-
ment aux exigences de l'article 6 §1 en matiere d'oralité et de publicité
lors de la procédure devant le tribunal fédéral des assurances. (§58)

Absence de violation de I'article 6 §1 CEDH.

Article 14 combiné avec article 6 §1 CEDH : L'hypothése adoptée par le
tribunal fédéral des assurances a-t-elle constitué une discrimination
fondée sur le sexe ?

Le tribunal fédéral des assurances reprit intégralement a son compte
I'nypothése relative a la cessation d'activité des femmes devenues meres.
Cette hypothése constituait I'unique base de la motivation adoptée et
introduisait une différence de traitement exclusivement fondée sur le
sexe. Or la progression vers |'égalité des sexes est un but important des
Etats membres du Conseil de I'Europe et seules des considérations tres
fortes peuvent amener a estimer compatible avec la Convention une
telle différence de traitement. En I'espéce, cette différence de traite-
ment ne trouvait pas de justification objective et raisonnable. (§67)

Violation de 'article 14 combiné avec I'article 6 §1 CEDH.
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Affaire A. c. la France,
arrét du 23 novembre 1993, série A n° 277-B

En 1980, M. G. informa un commissaire divisionnaire, chef de I'Office
central de répression du banditisme, que la requérante, M™ A., avait
élaboré un plan en vue de faire assassiner M. V. M. G. proposa de télé-
phoner du bureau du commissaire au domicile de la requérante pour
I'entretenir des modalités d'exécution du crime. Le commissaire accepta ;
la conversation fut enregistrée sur une bande, que la police conserva
dans ses archives. La requérante déposa des plaintes, alléguant que
I'enregistrement d'une conversation tenue dans un lieu privé par une
personne sans son accord constituait une atteinte a l'intimité de la vie
privée et une violation du secret des correspondances téléphoniques. En
1985, le magistrat chargé d'instruire la plainte déposée contre M. G. et
le commissaire rendit une ordonnance de non-lieu; il releva notamment
que dans les circonstances de I'affaire la conversation de la requérante
n'avait pas trait a la vie privée.

Article 8 CEDH : L'enregistrement de la conversation téléphonique a-t-il
constitué une violation du droit de la requérante au respect de sa vie
privée et de sa correspondance ?

L'opération en cause reposait sur la collaboration d'un particulier avec un
policier. Dés lors, la puissance publique se trouvait impliquée a un point
tel que la responsabilité de I'Etat sur le terrain de la Convention était
engagée. Au demeurant, I'enregistrement constituait une ingérence
contre laquelle la requérante avait droit a la protection de I'ordre juridique
francais. En outre, cette ingérence touchait le droit de la requérante au
respect de sa correspondance. Dans ces conditions, il n'y avait pas lieu
de rechercher si elle atteignait aussi sa «vie privée». (§§36-37) L'enreg-
istrement ne cadrait pas avec le droit francais, faute de s'inscrire dans le
contexte d'une procédure judiciaire et d'avoir été ordonné par un juge
d'instruction. Il ne possédait donc aucune base en droit interne. (§§38-39)

Violation de 'article 8 CEDH.

Affaire Bendenoun c. la France,
arrét du 24 février 1994, série A n° 284

En 1976, aprés que |'administration des douanes eut communiqué au
fisc un dossier relatif a une enquéte sur des allégations d'infractions
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douaniéres et de change, le fisc procéda au contréle de la comptabi-
lité d'une société dont le requérant était président-directeur général et
principal actionnaire. Le fisc constata que plusieurs opérations n'avaient
pas été comptabilisées et envoya au requérant des notifications de
redressement. La procédure pénale se termina par une décision du tri-
bunal correctionnel, qui condamna entre autres le requérant pour fraude
fiscale a des peines d'emprisonnement avec sursis. Le procureur de la
République avait obtenu le dossier ouvert par les douanes a I'encontre
du requérant. Contestant I'imposition supplémentaire qui avait frappé
sa société et son propre revenu, le requérant s'adressa au directeur
régional des imp6ts, qui rejeta ses réclamations. M. Bendenoun saisit
alors le tribunal administratif et persuada le président du tribunal de
solliciter auprés du procureur de la République la communication de
I'intégralité du dossier douanier; le procureur n'accéda pas a la demande
du président. Le requérant interjeta appel devant le Conseil d'Etat, qui
le débouta en 1986.

Article 6 §1 CEDH : Le refus de communiquer au requérant l'intégra-
lité du dossier douanier a-t-il violé le droit du requérant a un proces
équitable (égalité des armes) ?

Applicabilité: En ce qui concerne les aspects généraux du systéme
francais de majoration d'impdt en cas d'absence de bonne foi, eu
égard au grand nombre d'infractions de ce type, un Etat contractant
doit avoir la liberté de confier au fisc la tache de les poursuivre et de
les réprimer, méme si la majoration encourue a titre de sanction peut
étre lourde. Pareil systtme ne se heurte pas a I'article 6 pour autant
que le contribuable puisse saisir de toute décision ainsi prise a son
encontre un tribunal offrant les garanties de cette disposition. (§46) La
plupart des aspects de I'affaire présentaient une coloration pénale,
conférant a l'accusation litigieuse un caractére pénal: (i) les faits
incriminés tombaient sous le coup d'un article du code général des
impdts qui concerne tous les citoyens en leur qualité de contribuables,
leur prescrit un certain comportement et assortit cette exigence d'une
sanction; (ii) les majorations d'imp6t ne tendent pas a la réparation
d'un préjudice, mais visent a punir pour éviter la réitération d'agisse-
ments semblables; (iii) elles se fondent sur une norme de caractére
général dont le but est a la fois préventif et répressif; (iv) elles revé-
taient en l'occurrence une ampleur considérable et le défaut de
paiement exposait le requérant a I'exercice, par les cours criminelles,
de la contrainte par corps. Larticle 6 §1 était donc applicable. (§47)
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Observation: Les documents dont le requérant se plaignait d'avoir en
vain réclamé la communication ne figuraient pas parmi ceux qu'invo-
quaient les autorités fiscales. La notion de procés équitable peut quand
méme comporter |'obligation, pour le fisc, de consentir a fournir au
justiciable certaines piéces, ou méme l'intégralité, de son dossier. Encore
faut-il que le requérant ait accompagné sa demande, ne f(it-ce que
sommairement, d'une motivation spécifique. Or M. Bendenoun n'en
fit rien. Cette carence se révélait d'autant plus dirimante qu'il n'igno-
rait pas |'existence et la teneur de la plupart des documents et qu'il
avait eu acces au dossier complet, du moins durant l'instruction
pénale. (§52)

Absence de violation de I'article 6 §1 CEDH.

Affaire Van de Hurk c. les Pays-Bas,
arrét du 19 avril 1994, série A n° 288

En 1984, le requérant, producteur laitier, contracta des obligations
financiéres afin d'étendre son étable et donc son cheptel laitier. Un
exploitant laitier ne pouvait produire qu'une quantité de lait déter-
minée, au-dela de laquelle il devait acquitter un prélévement supplé-
mentaire. Le requérant s'était vu octroyer une quantité de référence
qui, selon lui, ne lui permettait pas d'honorer ses obligations finan-
ciéres. Il sollicita en vain une augmentation de sa quantité de lait non
soumise a prélévement, en invoquant les obligations contractées. Il
adressa alors une réclamation au ministre de I'Agriculture et de la
Péche, qui le débouta au motif que I'agrandissement de son étable
n'était pas assez important. Le requérant saisit ensuite le Conseil
d'appel en matiére économique et lui soumit sa propre estimation du
montant de ses investissements. Le ministre déposa un mémoire en
défense. Lors de I'audience publique devant le conseil, le requérant
contesta derechef le mode de calcul du ministre. Le conseil rejeta I'appel
de M. Van de Hurk, refusant explicitement de prendre en considéra-
tion, pour cause de tardiveté, le prix au métre carré de la nouvelle
étable que le requérant avait avancé a I'audience. En vertu de la loi de
1954 sur la justice administrative en matiére économique, qui resta
en vigueur jusqu'en 1994, le ministre pouvait priver une décision du
conseil de ses effets ou suspendre son exécution si les conséquences
de la décision étaient «contraires a I'intérét général». Le ministre n'usa
jamais de ce pouvoir.
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Article 6 §1 CEDH: La cause du requérant a-t-elle été entendue par
un «tribunal indépendant et impartial », étant donné que le ministre
pouvait priver une décision du conseil de ses effets ou suspendre son
exécution? Le requérant a-t-il bénéficié d'un «procés équitable»
bien que le conseil n'ait pas tenu compte des arguments qu'il avait
avancés lors de I'audience publique ?

Le pouvoir de prononcer une décision obligatoire ne pouvant étre
modifiée par une autorité non judiciaire au détriment d'une partie est
inhérent a la notion méme de tribunal. Ce pouvoir peut aussi passer
pour un élément de l'indépendance requise par I'article 6 §1. (§45)
L'article 6 ne garantissant pas un résultat déterminé, la Cour ne peut
statuer sur la question du respect ou non de cette disposition en se
référant uniquement aux chances de succés du requérant. (847)
Cependant, la législation néerlandaise autorisait le ministre a priver de
ses effets une décision du conseil au détriment d'un plaideur. Il manquait
des lors I'un des attributs essentiels d'un tribunal. Ce défaut n'était pas
compensé par l'existence d'une forme de controle ultérieur par un
organe judiciaire offrant toutes les garanties requises par |'article 6.
(8852 et 54)

Il n'appartient pas a la Cour de critiquer la méthode de calcul choisie
par le conseil. Le requérant ne produisit la nouvelle estimation qu'au
dernier stade possible, a savoir lors des débats oraux, aprés que le
ministre eut répondu par écrit a ses observations écrites. Le conseil n'a
donc pas violé le principe de I'égalité des armes. (§60)

Violation de l'article 6 §1 CEDH au titre de I'indépendance et de
I'impartialité,; absence de violation au titre du «procés équitable ».

Affaire Fayed c. le Royaume-Uni,
arrét du 21 septembre 1994, série A n° 294-B

En 1985, les freres Fayed devinrent propriétaires de la société House
of Fraser PLC par l'intermédiaire de leur société, la House of Fraser
Holdings PLC. Ce rachat fut vigoureusement combattu par la société
rivale, la Lonrho PLC. En 1987, le ministre du Commerce et de |'In-
dustrie désigna, conformément a la loi de 1985 sur les sociétés, deux
inspecteurs pour mener une enquéte sur les circonstances du rachat.
Dans leur rapport, les inspecteurs conclurent que les freres Fayed
avaient menti sur leurs origines, fortune, intéréts commerciaux et
ressources avant le rachat. Ce rapport fut largement diffusé par les
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médias. Toute action civile en diffamation que les requérants auraient
entamée contre les inspecteurs ou le ministre se serait heurtée a une
exception d'immunité. En outre, un contréle judiciaire des actes de
I'administration était ouvert aux requérants contre les inspecteurs ou
le ministre s'ils pouvaient prétendre qu'il y avait eu irrégularité procé-
durale, mais ce contrdle n'eqt pas permis aux requérants de faire valoir
que les conclusions étaient simplement erronées.

Article 6 §1 CEDH: L'enquéte des inspecteurs et les limitations a la
capacité des requérants de contester les conclusions des inspecteurs
ont-elles dénié le droit des requérants a un tribunal ?

L'enquéte des inspecteurs: pour que les requérants aient droit a I'exa-
men de leur cause par un tribunal, il doit exister une «contestation »
sur un «droit de caractére civil». La publication des conclusions des
inspecteurs nuisit a la réputation des intéressés. L'enquéte des
inspecteurs avait pour finalité |'établissement et la consignation de
faits, et non pas la résolution d'une contestation. L'enquéte ne pouvait
passer pour avoir «décidé» du droit de caractere civil des requérants a
une bonne réputation, aux fins de I'article 6 §1, ni son issue pour avoir
été directement déterminante pour ce droit. Une telle procédure d'en-
quéte échappe a I'empire et a la finalité de I'article 6 §1. L'article 6 §1
n'est donc pas applicable. (§§55-63)

La procédure pour contester les conclusions des inspecteurs: (Il ne fut
pas considéré nécessaire d'établir la question d'applicabilité dans les
circonstances.) Le but que poursuivait le systeme institué par la loi de
1985 sur les sociétés était légitime : promouvoir I'intérét public a une
bonne conduite des affaires des sociétés anonymes. L'enquéte et la
publication du rapport poursuivaient donc des buts légitimes d'intérét
public. La limitation a la capacité d'engager une instance judiciaire
contre les inspecteurs ou le ministre poursuivait aussi un but légitime,
car ces personnes agissaient dans le souci d'un intérét primordial pour
la société; cette limitation était nécessaire pour permettre aux
inspecteurs de rédiger leur rapport avec courage et franchise. (§§69-
70) Les limitations a I'accés a un tribunal peuvent étre plus larges
quand il s'agit de réglementer les activités dans le domaine public qu'a
propos d'un litige sur la conduite d'un simple particulier. Des hommes
d'affaires participant activement aux activités de grandes sociétés
anonymes s'exposent a un contréle attentif de leurs actes. De plus,
I'enquéte portait sur des personnes qui avaient elles-mémes recherché
une stature publique. Il fallait tenir compte des garanties qui entouraient
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les fonctions d'enquéte et qui étaient destinées a assurer une procé-
dure équitable et la fiabilité des constatations de fait. Ayant conclu a
la légitimité du but non seulement de la préparation mais aussi de la
publication du rapport, la Cour ne pouvait appliquer le critere de la
proportionnalité de maniére a rendre la publication impossible. Eu égard
a ces considérations, la Cour estima que les limitations incriminées
étaient proportionnées au but Iégitime poursuivi. (§§71-82)

Absence de violation de I'article 6 §1 CEDH.

Affaire Hentrich c. la France,
arrét du 22 septembre 1994, série A n° 296-A

En 1979, la requérante et son époux achetérent un terrain agricole a
Strasbourg. En février 1980, le directeur général des impdts les infor-
ma qu'en raison de l'insuffisance du prix payé, il entendait exercer, au
profit du Trésor, le droit de préemption prévu par le code général des
impdts sur le bien qu'ils avaient acquis, moyennant le versement du
prix d'achat majoré d'une indemnité de 10 %. En 1980, la requérante
introduisit une action en annulation de la décision de préemption
devant le tribunal de grande instance (TGI). Le TGl la débouta,
avancant notamment I'argument suivant: «Il suffit que le prix appa-
raisse a I'administration comme insuffisant sans que I'administration
ait a rechercher le motif de cette insuffisance, qui en réalité sera peut-
étre tout autre que de frauder le fisc [...].» La requérante et son époux
saisirent la cour d'appel puis formérent un pourvoi en cassation. Ils
firent valoir que le droit de préemption était discrétionnairement exer-
cé par I'Etat, qui n'avait pas a justifier de I'insuffisance de prix alléguée
ni a autoriser I'acquéreur évincé a démontrer le caractére normal dudit
prix. La cour d'appel rejeta le recours en 1985 et la Cour de cassation,
en 1987.

Article 1 du Protocole n° 1 CEDH: La préemption a-t-elle constitué
une ingérence injustifiée dans le droit de la requérante au respect de
ses biens?

L'exercice du droit de préemption visait & prévenir la non-perception
de droits d'enregistrement supérieurs, et non pas a sanctionner une
fraude fiscale. La prévention de la fraude fiscale constitue un objectif
légitime relevant de I'utilité publique. (§39) Cependant, en |'espéce, la
mesure de préemption a joué de maniére arbitraire, sélective et guére
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prévisible, et n'a pas offert les garanties procédurales élémentaires. En
particulier, la disposition pertinente du code général des imp6ts appliquée
a la requérante ne satisfaisait pas suffisamment aux exigences de pré-
cision et de prévisibilité. La requérante n'a pas bénéficié d'un débat
contradictoire et respectueux du principe de |'égalité des armes qui
et permis de discuter la question de la sous-évaluation du prix et, par
voie de conséquence, la position de I'administration. Partant, la déci-
sion de préemption ne pouvait étre considérée comme légale. (§42)
Concernant la proportionnalité de I'ingérence: I'administration fiscale
pouvait exercer son droit de préemption a seule fin de mettre en garde
autrui contre toute tentation de fraude fiscale. Ce droit, qui ne semblait
pas avoir d'équivalent dans les autres Etats parties a la Convention,
n'entrait pas systématiquement en jeu, mais rarement et de maniere
peu prévisible. En outre, |'Etat disposait d'autres techniques propres a
décourager la fraude fiscale : poursuites judiciaires en vue de recouvrer
les taxes éludées, amendes fiscales et menace de poursuites pénales.
(847) Tout acheteur risquait d'étre frappé par la mesure de préemption
et donc sanctionné par la privation de son bien, dans le seul but de
décourager d'éventuelles sous-estimations. Le seul remboursement du
prix payé — majoré de 10 % — et des frais et loyaux colts du contrat ne
pouvait compenser la perte d'un bien acquis sans intention frauduleuse.
(848) En conclusion, la requérante a supporté une charge spéciale et
exorbitante, que seule aurait pu rendre légitime la possibilité — qui lui
fut refusée — de contester utilement la mesure de préemption. Il y a
donc eu rupture du juste équilibre devant régner entre la sauvegarde
du droit de propriété et les exigences de I'intérét général. Partant,
I'ingérence n'était pas proportionnée au but Iégitime poursuivi. (§49)

Violation de I'article 1 du Protocole n° 1 CEDH.

Article 6 §1 CEDH : L'administration et les tribunaux ont-ils méconnu
le droit de la requérante a un procés équitable (égalité des armes) ?
La durée de la procédure a-t-elle été excessive ?

L'exigence de «l|'égalité des armes» implique I'obligation d'offrir a
chaque partie une possibilité raisonnable de présenter sa cause dans
des conditions qui ne la placent pas dans une situation de net désa-
vantage par rapport a son adversaire. Or en |'espéce, cette obligation
n'a pas été remplie: d'une part, les juges du fond ont permis a I'admi-
nistration de se borner a motiver sa décision de préemption en
déclarant le prix de cession insuffisant. Les motifs étaient trop sommaires
et généraux de telle sorte que le requérant ne pouvait leur opposer de
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défense raisonnable. D'autre part, les juges du fond n'ont pas voulu
permettre a la requérante d'établir que le prix convenu correspondait
a la valeur vénale réelle. Il y a donc eu violation de I'article 6 §1 sur ce
point. (§56)

La durée de la procédure (1980-1987) tenait a I'encombrement du
role de la cour d'appel et au souhait de la Cour de cassation de réunir
des affaires qui posaient des problémes similaires. Mais ces circon-
stances ne pouvaient pas justifier un retard considérable. Dés lors, et
eu égard a I'enjeu du litige pour la requérante, le laps de temps écoulé
n'était pas «raisonnable». Il y a donc eu violation de I'article 6 §1 a cet
égard. (§61)

Violation de 'article 6 §1 CEDH.

Affaire Katte Klitsche de la Grange c. I'ltalie,
arrét du 27 octobre 1994, série A n° 293-B

Le requérant possédait des terres a Tolfa, dans la province de Rome.
En 1966, le conseil municipal de Tolfa approuva un projet de lotisse-
ment présenté par le requérant, ainsi que le texte d'une convention
destinée a régler, notamment, la répartition des charges financiéres
pour la réalisation des infrastructures nécessaires a I'opération. La
convention fut signée en 1968. Le requérant vendit de nombreuses
parcelles de terrain et plusieurs propriétaires se virent accorder des
permis de construire. En 1969, le nouveau plan d'occupation des sols
de Tolfa frappa d'interdiction de construire une partie des terrains du
requérant. En 1976, le tribunal administratif régional (TAR) du Latium
annula le plan pour autant qu'il concernait la propriété du requérant.
En 1979, le conseil régional classa cette propriété parmi les sites a pro-
téger, interdisant notamment toute construction. En 1984, le requérant
engagea une action visant a I'exécution de la décision du TAR et a la
délivrance des permis de construire, qui se termina par un rejet du
Conseil d'Etat en 1986 ; le Conseil d'Etat estima que la décision rendue
par le TAR en 1976 était automatiquement exécutoire et que la ques-
tion relative aux permis de construire n'était pas couverte par cette
décision. En 1978, le requérant avait engagé une action civile contre
le conseil municipal de Tolfa, le conseil régional et le ministere des
Travaux publics, pour solliciter une indemnisation pour expropriation
de fait. La procédure civile se termina en 1985, par I'échec du pourvoi
en cassation ; la Cour de cassation déposa son arrét en 1986.
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Article 1 du Protocole n° 1 CEDH : L'interdiction de construire et I'ab-
sence d'indemnisation ont-elles violé le droit du requérant au respect
de ses biens ?

La seule approbation du plan d'occupation des sols suffisait a limiter
I'exercice, par le requérant, de son droit au respect de ses biens. Cette
limitation ne constituait ni une «expropriation» ni une «réglementa-
tion de I'usage des biens»; il s'agissait d'une ingérence dans le «droit
de propriété» du requérant. (§40) La décision du tribunal administratif
régional avait eu pour effet de rétablir la situation juridique antérieure
au plan d'occupation des sols. Le requérant aurait donc pu exiger les
autorisations nécessaires a la poursuite de I'opération immobiliere, mais
il n"a pas utilisé cette possibilité. En outre, il n'exista jamais d'interdiction
absolue de batir sur tous les terrains du requérant. (§46) Les conditions
auxquelles la jurisprudence italienne subordonne le dédommagement
(les limitations imposées aux biens doivent avoir une importance consi-
dérable et une durée indéterminée, de sorte que I'on se trouve en
présence d'une expropriation de fait) n'étaient pas satisfaites en
I"occurrence. En outre, la loi d'urbanisme ne prévoyait pas d'indemni-
sation pour les limitations et interdictions découlant des plans d'occu-
pation des sols. Le requérant ne pouvait donc prétendre a une indem-
nité pour atteinte a un droit. (§847) Dés lors, I'équilibre entre les
intéréts de la collectivité et ceux du requérant n'a pas été rompu.
Partant, I'ingérence était justifiée. (§48)

Absence de violation de I'article 1 du Protocole n° 1 CEDH.

Article 6 §1 CEDH : La durée de la procédure en réparation a-t-elle été
excessive ?

La période a prendre en considération commenca en 1978, lorsque le
requérant engagea une action civile, et se termina en 1986, avec le
dépot au greffe de I'arrét de la Cour de cassation. Eu égard a I'ensem-
ble des circonstances de la cause et a sa complexité en fait comme en
droit, la durée de la procédure ne pouvait étre considérée comme exces-
sive, d'autant plus que les décisions concernaient un domaine aussi
sensible que celui de |'urbanisme et de la protection de I'environnement,
et ont eu des répercussions importantes sur la jurisprudence italienne
relative a la distinction entre droit et intérét légitime. (§861-62)

Absence de violation de I'article 6 §1 CEDH.
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Affaire Beaumartin c. la France,
arrét du 24 novembre 1994, série A n° 296-B

En 1973, la Société immobiliere du Karmat El Hadj, société de droit
marocain, fut privée d'un bien immobilier aux termes d'un décret du
gouvernement marocain qui nationalisa les terres agricoles appartenant
aux étrangers. Les requérants étaient les principaux actionnaires de
cette société, en partie directement et en partie par I'intermédiaire d'une
autre société. Conformément a un protocole d'accord franco-marocain
conclu en 1974, le gouvernement marocain versa au gouvernement
francais une indemnité globale et forfaitaire destinée a réparer le
préjudice subi par les propriétaires concernés. Le protocole stipulait
que le gouvernement francais devait répartir cette indemnité entre les
bénéficiaires, a savoir des personnes physiques de nationalité francaise,
soit propriétaires a titre individuel ou en indivision, soit associées de
sociétés de personnes ou de capitaux, soit ayant subi a tout autre titre
les conséquences de la nationalisation. En 1980, la commission inter-
ministérielle chargée de répartir cette somme indemnisa les requérants
en tant que personnes physiques, a raison des parts qu'ils détenaient
dans la société immobiliére, mais refusa de les dédommager en leur
qualité d'actionnaires d'une autre société. La méme année, les requérants
attaquerent cette décision devant le tribunal administratif, qui transmit
la requéte et le dossier au Conseil d'Etat en 1981. En 1986, le Conseil
d'Etat sursit a statuer sur la requéte jusqu'a ce que le ministre des Affaires
étrangéres se ft prononcé sur I'interprétation du protocole. En 1989,
le Conseil d'Etat, s'estimant lié par l'interprétation du ministre, débouta
les requérants.

Article 6 §1 CEDH: La durée de la procédure devant les tribunaux
administratifs a-t-elle été excessive ? Les requérants ont-ils bénéficié
d'un procés équitable devant le Conseil d'Etat, qui s'estimait lié par
I'interprétation qu'avait donnée le ministre des dispositions pertinentes ?

Applicabilité : La contestation tirait son origine d'une mesure d'expropria-
tion et visait le principe et/ou I'étendue d'une réparation. Elle avait ainsi
des répercussions directes sur le droit de propriété des requérants, droit
de caractére civil ; son issue, qui dépendait de I'interprétation du traité,
était directement déterminante pour un tel droit. L'article 6 §1 trouvait
donc a s'appliquer. (§28)

Observation: (La durée de la procédure.) La période a considérer
débuta en 1981, lors de l'introduction du recours devant le tribunal
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administratif, pour s'achever en 1989, avec le prononcé de I'arrét du
Conseil d'Etat. Certes, les requérants allongerent I'instance de pres
d'un an et I'affaire comportait des difficultés. Mais il y eut de longues
périodes de stagnation devant le Conseil d'Etat, I'administration
défenderesse attendit vingt mois avant de déposer des observations et
la cour plus de cinqg ans pour tenir sa premiere audience. Dés lors, la
durée de la procédure ne pouvait étre considérée comme raisonnable.
Il'y a donc eu violation de I'article 6 §1 sur ce point. (§§30-33)

(Le caractére équitable de la procédure/I'indépendance du tribunal).
Le Conseil d'Etat s'en remit a une autorité relevant du pouvoir exécutif
pour résoudre le probléme juridique qui lui était posé. De plus, l'inter-
position de I'autorité ministérielle, décisive pour l'issue des procédures
légales, ne se prétait a aucune contestation de la part des intéressés,
qui n"avaient d'ailleurs eu aucune possibilité de s'exprimer sur ['utilisa-
tion du renvoi préjudiciel et sur le libellé de la question. Or seul mérite
I"appellation de «tribunal» un organe jouissant de la plénitude de juridic-
tion et répondant a une série d'exigences telles que I'indépendance a
I"égard de I'exécutif comme des parties en cause. Tel ne fut pas le cas du
Conseil d'Etat en I'occurrence. (§38) En résumé, la cause des requérants
n'a pas été entendue par un tribunal indépendant et de pleine juridiction. Il y
a donc eu sur ce point aussi méconnaissance de I'article 6 §1. (§§38-39)

Violation de 'article 6 §1 CEDH.

Affaire Stran Greek Refineries et Stratis Andreadis c. la Grece,
arrét du 9 décembre 1994, série A n° 301-B

Aux termes d'un contrat passé en 1972 avec I'Etat grec, alors sous
régime militaire, M. Andreadis entreprit de construire et d'exploiter
une raffinerie de pétrole par I'intermédiaire d'une société, Stran Greek
Refineries («Stran»). L'Etat ne s'acquitta pas de son obligation d'ac-
quérir le terrain destiné a I'implantation de la raffinerie. En 1975, apreés
le rétablissement de la démocratie, le gouvernement résilia le contrat
en vertu de la loi n° 141/1975 sur la résiliation des contrats de faveur
passés pendant le régime militaire. Stran saisit le tribunal de premiére
instance d'une action en remboursement des frais qu'elle avait engagés.
L'affaire fut transmise au tribunal arbitral ; la sentence arbitrale, rendue
en 1984, était partiellement favorable aux requérants. La méme année,
I'Etat attaqua cette sentence devant le tribunal de premiére instance,
au motif que la clause compromissoire du contrat était caduque. Le
tribunal de premiére instance puis la cour d'appel déboutérent I'Etat.
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La cour d"appel estima que la résiliation du contrat, pour quelque raison
que ce fat, ne mettait pas fin au pouvoir des arbitres appelés a juger
les différends créés pendant la période de validité du contrat. En 1987,
alors que I'affaire était pendante devant la Cour de cassation, le par-
lement adopta la loi n° 1701/1987, qui stipulait que toutes les clauses,
notamment les clauses compromissoires, de contrats de faveur passés
pendant le régime militaire étaient nulles. De plus, aux termes de cette loi,
toute prétention découlant de la résiliation d'un tel contrat était prescrite.
En 1989, la Cour de cassation jugea la loi n° 1701/1987 conforme a la
Constitution, et en 1990 cassa I'arrét de la cour d'appel et déclara nulle
et non avenue la sentence arbitrale.

Article 6 §1 CEDH : L'adoption de la loi n° 1701/1987 et son application
dans le cas des requérants ont-elles violé le droit des requérants a un
proces équitable (égalité des armes) ? La durée de la procédure visant
a déterminer la validité de la sentence arbitrale a-t-elle été excessive ?

Applicabilité: (Dans la jurisprudence de la Cour, voir |'arrét Allan
Jacobsson.) Le droit reconnu aux requérants ainsi que la demande en
indemnisation acceptée aux termes de la sentence arbitrale étaient de
nature «patrimoniale». Le droit des requérants a toucher les sommes
accordées par le tribunal arbitral revétait donc un «caractére civil»,
quelle que fat la nature du contrat conclu au regard de la loi grecque.
L'issue de la procédure engagée par I'Etat devant les tribunaux de droit
commun afin d'annuler la sentence arbitrale était donc déterminante
pour un droit «de caractére civil». Partant, |'article 6 §1 entrait en jeu. (§40)

Observation: Dans les différends opposant des intéréts de caracteére
privé, «I'égalité des armes» implique I'obligation d'offrir & chaque partie
une possibilité raisonnable de présenter sa cause dans des conditions qui
ne la placent pas dans une situation de net désavantage par rapport a son
adversaire. (§46) En |'espece, I'intervention du législateur eut lieu a un
moment ou une instance judiciaire a laquelle I'Etat était partie se trouvait
pendante. (§47) Or le principe de la prééminence du droit et la notion
de procés équitable s'opposent a toute ingérence du pouvoir législatif
dans I'administration de la justice dans le but d'influer sur le déroulement
judiciaire d'un litige. L'Etat a donc porté atteinte aux droits des requérants
garantis par l'article 6 §1 en intervenant d'une maniére décisive pour
orienter en sa faveur l'issue — imminente — de I'instance a laquelle il
était partie. (§§49-50) Quant a la durée de la procédure visant a déter-
miner la validité de la sentence arbitrale, elle ne pouvait étre considérée
comme excessive. (§55)

Violation de I'article 6 §1 CEDH au titre du «procés équitable »;
absence de violation au titre de la durée de la procédure.
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Article 1 du Protocole n° 1 CEDH : L'adoption et I'application de la loi
n° 1701/1987 ont-elles eu pour effet de priver les requérants de leur
droit de propriété ?

Au moment de la promulgation de la loi n° 1701/1987, la sentence
arbitrale conférait aux requérants un droit aux sommes accordées. Les
tribunaux de droit commun avaient jugé qu'il n'y avait pas lieu de
procéder a une annulation de ce droit. Ce droit constituait donc un
«bien». (§62) Les requérants ne pouvaient ni obtenir I'exécution de la
sentence arbitrale ni revendiquer a nouveau les sommes en question
par la voie judiciaire. Il y a donc eu ingérence dans le droit de propriété
des requérants. (§67) La jurisprudence internationale reconnait aux
Etats un pouvoir souverain pour résilier, moyennant compensation, un
contrat conclu avec des particuliers; toutefois, la résiliation unilatérale
d'un contrat reste sans effet a I'égard des clauses d'arbitrage. (§72)
Selon le tribunal de premiére instance et la cour d'appel, les préten-
tions des requérants étaient nées avant la résiliation du contrat et ne
se trouvaient pas annulées de ce fait. (§73) En intervenant dans la
procédure par la loi n° 1701/1987, le législateur a rompu I'équilibre
devant régner entre la sauvegarde du droit de propriété et les exigences
de l'intérét général. Partant, I'ingérence n'était pas justifiée. (§74)

Violation de I'article 1 du Protocole n° 1 CEDH.

Affaire Lopez Ostra c. I'Espagne,
arrét du 9 décembre 1994, série A n° 303-C

En 1988, une station d'épuration destinée a traiter les eaux et les
déchets provenant de tanneries fut construite dans la commune de
Lorca (Murcie), a quelques métres du domicile de la requérante. Dés
son démarrage, des émanations causérent des troubles de santé et des
nuisances a de nombreux habitants de Lorca, dont la requérante. Cela
amena le conseil municipal a faire évacuer temporairement les per-
sonnes vivant a proximité de la station ; au vu des rapports d'expertise
élaborés par les autorités compétentes, il finit par ordonner I'arrét par-
tiel des activités de la station. Comme certaines nuisances persistaient,
la requérante saisit I'Audiencia Territorial (chambre administrative)
d'un recours en protection de ses droits fondamentaux. L'Audiencia
Territorial et le tribunal supréme la déboutérent en 1989, et le tribunal
constitutionnel en 1990. En 1989, des parentes de la requérante habi-
tant le méme immeuble introduisirent devant le tribunal supérieur de
Murcie un recours contre la commune de Lorca et la société qui
regroupait les tanneries, alléguant le fonctionnement illégal de la sta-
tion. Le tribunal supérieur ordonna la fermeture de la station jusqu'a
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ce que les permis exigés par la loi fussent obtenus. Toutefois, I'exécu-
tion de cette décision fut suspendue, car le conseil municipal et les
tanneries introduisirent un appel. En 1991, a la suite d'une plainte
déposée par les mémes parentes, des poursuites pénales furent engagées
contre les tanneries pour délit écologique. Le juge d'instruction décida
la fermeture de la station, mais en raison d'un appel présenté par le
ministére public, cette mesure fut suspendue pendant deux ans. Les
affaires étaient encore pendantes lors de la procédure devant la Cour
européenne des Droits de I'Homme. En février 1992, la requérante et
sa famille furent relogées dans un appartement situé au centre de
Lorca, dont le loyer était pris en charge par la municipalité. Un an plus
tard, ils acheterent une maison dans un autre quartier de la ville.

Article 8 CEDH : L'inaction de la municipalité face aux nuisances empor-
tait-elle violation du droit de la requérante au respect de son domicile ?

Des atteintes graves a |'environnement peuvent affecter le bien-étre
d'une personne et la priver de la jouissance de son domicile de maniéere
a nuire a sa vie privée et familiale, sans pour autant mettre sa santé en
grave danger. Il faut ménager un juste équilibre entre les intéréts concur-
rents de I'individu et de la société dans son ensemble, que I'on aborde
la question sous I'angle d'une obligation positive de I'Etat ou sous
celui d'une ingérence d'une autorité publique. L'Etat jouit en toute
hypothése d'une certaine marge d'appréciation. En |'espéce, la station
d'épuration fut construite pour résoudre un grave probléme de pollu-
tion, mais la station elle-méme provoqua des nuisances et des troubles
de santé chez de nombreux habitants. Le conseil municipal réagit en
faisant évacuer ces personnes et en ordonnant |'arrét partiel des activités
de la station, mais il ne pouvait ignorer que les problémes d'environ-
nement persisterent. La municipalité ne prit pas les mesures nécessaires
pour protéger le droit de la requérante au respect de son domicile ainsi
que de sa vie privée et familiale, et contrecarra — comme le ministere
public — les décisions judiciaires allant dans ce sens, ce qui contribua a
prolonger la situation. Le fait que la ville assuma pendant un an les frais
de location d'un appartement au centre de Lorca ne dédommagea pas
la requérante des nuisances subies pendant trois ans et des inconvénients
liés au déménagement. Compte tenu de ce qui précéde — et malgré la
marge d'appréciation reconnue a I'Etat —, celui-ci n'a pas su ménager
un juste équilibre entre I'intérét du bien-étre économique de la ville et
la jouissance effective par la requérante du droit au respect de son
domicile et de sa vie privée et familiale. (§§46-58)

Violation de 'article 8 CEDH.
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Affaires Schouten et Meldrum c. les Pays-Bas,
Arrét du 9 décembre 1994, série A n° 304

M. Schouten était le directeur unique d'une société assurant des
services de physiothérapie. M. Meldrum était un physiothérapeute
exercant a titre libéral dans son cabinet. Leurs activités consistaient
notamment a fournir du matériel spécialisé a d'autres physiothérapeutes,
moyennant un pourcentage de leur chiffre d'affaires. En mars et octo-
bre 1987 respectivement, I'Association professionnelle responsable du
secteur de la santé (la «BVG») estima que la relation contractuelle
entre les physiothérapeutes et les requérants constituait |'équivalent
social d'un contrat de travail et réclama aux requérants le versement
de cotisations au titre de diverses lois sur la sécurité sociale. En mars et
décembre 1987 respectivement, les requérants adressérent des protesta-
tions ala BVG et lui demandeérent confirmation formelle de ses décisions,
dans la perspective d'appels possibles. La BVG fit parvenir cette confirma-
tion aux requérants le 9 décembre 1988 et le 1° mai 1989 respectivement.
En 1991, le tribunal des appels et le tribunal central des appels rejeterent
I"appel des intéressés.

Article 6 §1 CEDH: La durée des procédures devant la BVG a-t-elle
été excessive ? La possibilité pour la BVG de retarder I'engagement
d’une procédure devant un tribunal a-t-elle porté atteinte au droit
des requérants a un proces équitable ?

Applicabilité : C'était la premiére fois que la Cour se trouvait appelée a
se prononcer sur |'applicabilité de I'article 6 a une contestation portant
sur des cotisations prévues par des régimes de sécurité sociale, par
opposition au droit a des allocations au titre de semblables régimes
(voir les affaires Feldbrugge, Salesi et Schuler-Zgraggen). Les aspects
de droit privé (la nature personnelle et patrimoniale de I'obligation a
I'égard de I'Etat; le lien entre les régimes de sécurité sociale et le contrat
de travail ; I'analogie entre les régimes de sécurité sociale et I'assurance
privée) revétaient une importance plus grande que les aspects de droit
public (le caractére de la législation — méme si l'intervention de |'Etat
ne suffit pas a elle seule pour faire entrer dans le champ du droit public
les cotisations payables en vertu des régimes de sécurité sociale; la
nature obligatoire des régimes de sécurité sociale; la prise en charge
par I'Etat de la protection sociale). Les contestations portaient donc
sur des «droits et obligations de caractére civil». Partant, I'article 6 §1
trouvait a s'appliquer. (§849-60)
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Quant au délai raisonnable de la durée des procédures: Le délai
incriminé commenca lorsque les requérants demandérent a la BVG la
confirmation formelle de sa décision, pour se terminer lorsque la BVG
donna confirmation ; il s'étendit sur prés de deux ans pour M. Schouten
et sur un an et cinqg mois pour M. Meldrum. Les affaires présentaient
quelque complexité. La durée de la procédure ne pouvait étre imputée
aux requérants; la BVG en était seule responsable. De plus, des intéréts
étaient dus par les requérants sur les sommes réclamées par la BVG,
méme pour la période précédant I'envoi par cette derniére d'une confir-
mation formelle. Certes, une lourde charge de travail pesait sur la BVG,
mais I'article 6 oblige les Etats contractants a organiser leur systeme
judiciaire de telle sorte que leurs juridictions puissent remplir les exi-
gences de cet article. Partant, il y a eu violation de I'article 6 §1 en ce
qu'il n'a pas été statué dans un délai raisonnable sur les droits et obli-
gations de caracteére civil des requérants. (§§61-69)

Quant au caractere équitable des procédures: Il n'était pas établi que
la position des requérants devant les tribunaux aurait été tant soit peu
différente si le retard litigieux n'avait pas eu lieu. Les requérants
avaient allégué que la BVG avait été a méme de sélectionner, parmi les
affaires pendantes, celles qui seraient portées en premier devant le tri-
bunal des appels et le tribunal central des appels, ce qui lui aurait
donné ['occasion d'influencer la jurisprudence de ces tribunaux. Il
n'apparaissait pas davantage que les requérants eussent été empéchés
de présenter tous les arguments qu'ils voulaient. Il n'y a donc pas eu
violation de I'article 6 §1 sur ce point. (§71)

Violation de l'article 6 §1 CEDH au titre de la durée excessive de la
procédure uniquement.

Affaire Gasus Dosier und Fordertechnik GmbH
c. les Pays-Bas, arrét du 23 février 1995,
série A n° 306-B

En 1980, la société requérante, Gasus, société a responsabilité limitée
en vertu du droit allemand, vendit une bétonniére a la société néer-
landaise Atlas. Gasus stipula que la marchandise livrée resterait sa pro-
priété jusqu'au réglement intégral de toutes les créances. Atlas ne
paya qu'une partie du prix. Pendant I'installation de la machine, les
autorités néerlandaises saisirent — en vertu de la loi de 1845 sur les impots
— I'ensemble des biens meubles se trouvant sur le fonds d'Atlas, en
vue de leur vente forcée en exécution de contraintes délivrées par le
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receveur des impdts directs, a cause du non-réglement d'une dette
fiscale. Gasus ne fut pas informée de la saisie. Lors d'une réunion a
laquelle aucun représentant de Gasus ne participa, il fut décidé de
vendre les actifs d'Atlas a une autre société, B, pour une somme for-
faitaire, partagée entre le fisc et une banque. La bétonniere fut également
transmise a B. En 1981, la requérante déposa contre la saisie pratiquée
par le fisc un recours administratif, qui fut rejeté. Elle engagea alors
deux procédures civiles contre le fisc afin de se voir restituer la
machine et d'obtenir des dommages-intéréts entre autres, mais toutes
ses demandes furent rejetées.

Article 1 du Protocole n° 1 CEDH : La saisie de la bétonniére par le fisc
et sa vente subséquente ont-elles violé le droit de Gasus au respect de
ses biens?

La saisie et la vente de la bétonniére constituaient une «atteinte» au
droit de la requérante au «respect» d'un «bien». (§53) Lingérence
incriminée résultait de I'exercice par le fisc des pouvoirs que lui recon-
naissait la loi de 1845, qui visait a réglementer la collecte des imp6ts
directs, notamment le recouvrement des créances fiscales impayées.
On ne pouvait soutenir que la loi de 1845 ne visat pas a «assurer le
paiement des impots» ou que I'usage des pouvoirs conférés par cette
loi constituat une «confiscation». (§59) Larticle 1 §2 doit s'interpréter
a la lumiere du principe fixé dans la premiére phrase de I'article (voir
I'arrét AGOSI). Par conséquent, toute ingérence doit ménager un
«juste équilibre» entre I'intérét général de la communauté et les droits
fondamentaux de I'individu. (§52) Le pouvoir de recouvrer des créances
fiscales sur des biens qui sont en fait en la possession d'un débiteur,
alors qu'ils sont nominalement la propriété d'un tiers, est un procédé
couramment utilisé pour renforcer la position d'un créancier dans les
procédures d'exécution; il n'est pas incompatible en soi avec I'article 1.
Néanmoins, le caractére d'une législation par laquelle I'Etat crée
semblables pouvoirs a son profit n'est pas le méme que celui d'une lég-
islation conférant des droits analogues a des catégories étroitement
définies de créanciers privés. (§66) Dans la présente affaire, pour déter-
miner s'il existait un rapport raisonnable de proportionnalité entre les
moyens employés et le but poursuivi, il fallait prendre en compte les
éléments suivants: il apparait que quiconque vend des biens avec
réserve de propriété n'est pas tant intéressé par le maintien du lien de
propriété avec les biens eux-mémes que par I'encaissement du prix de
vente, ce qui justifie qu'un Etat distingue entre la réserve de propriété
et d'autres formes de propriété (§68) ; la société requérante était engagée
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dans une entreprise commerciale qui, par sa nature méme, comportait
un élément de risque, elle en était suffisamment consciente et aurait
pu éliminer complétement ce risque en refusant de faire crédit ou en
obtenant une slreté supplémentaire ; les propriétaires de biens exposés
a saisie ont sciemment permis que ceux-ci servissent a garnir le fonds
du débiteur de I'impét; en droit néerlandais, les tiers dont les biens
sont saisis en vertu de la loi de 1845 peuvent diment faire contrdler par
un tribunal, dans le cadre d'une procédure remplissant les conditions de
I'article 6 81, I'usage qui a été fait des pouvoirs conférés par cette loi.
(873) L'exigence de proportionnalité a donc été satisfaite. (§74)

Absence de violation de I'article 1 du Protocole n° 1 CEDH.

Affaire Air Canada c. le Royaume-Uni,
arrét du 5 mai 1995, série A n° 316

En 1987, 331 kg de résine de cannabis furent découverts dans un
avion propriété de et opéré par Air Canada, d'une valeur supérieure a
60 millions de livres, a I'aéroport de Heathrow, a Londres. Il s'agissait
du dernier en date d'une série de manquements a la sécurité impli-
quant Air Canada. En vertu de la loi de 1979 sur les douanes, des
inspecteurs des douanes saisirent I'appareil, confiscable selon eux. Le
méme jour, ils le restituérent, moyennant le paiement de 50 000 GBP.
A I'époque, on n'indiqua nullement a la société requérante pourquoi
I'on avait décidé de saisir I'avion ou d'imposer la peine. Air Canada
contesta devant la High Court que I'avion f(it confiscable. Les inspecteurs
engagerent une action en confiscation devant la méme cour afin
qu'elle confirmat notamment que I'avion était confiscable. La High
Court jugea la confiscation illégale. En 1990, la Court of Appeal infirma
cette décision et prononga la confiscation de I'appareil. Air Canada ne
fut pas autorisée a saisir la Chambre des lords.

Article 1 du Protocole n° 1 CEDH : La saisie de I'appareil et sa restitu-
tion sous condition de versement ont-elles constitué une ingérence
injustifiée dans le droit de la société requérante au respect de ses biens ?

La saisie de I'avion a constitué une restriction temporaire a son utilisa-
tion et n'a pas entrainé de transfert de propriété. Comme la somme
exigée pour la restitution de I'appareil avait été versée, la décision
pronongant la confiscation du bien n'a pas privé Air Canada de la pro-
priété. Les ingérences relevaient donc de la «réglementation de I'usage
des biens». (§833-34) Elles cadraient avec la législation anglaise et

156



Annexe 1 — Résumés

avec l'intérét général qu'il y a a combattre le trafic international de la
drogue. (§840-42) La société requérante avait la faculté d'introduire
un recours en contrdle judiciaire pour contester I'absence de motivation,
par les inspecteurs, de la saisie de I'appareil. Le contrdle judiciaire revét
en droit anglais une portée suffisante pour remplir les exigences de I"arti-
cle 1 82. (§44) Vu la grande quantité de drogue, sa valeur marchande
ainsi que la valeur de I'avion, la condition de verser 50 000 GBP n'était
pas disproportionnée au but légitime poursuivi. (§47) Un juste équi-
libre a donc été ménagé entre les exigences de I'intérét général de la
communauté et les impératifs de la protection des droits fondamen-
taux de I'individu. Partant, il n'y a pas eu violation de l'article 1 du
Protocole n° 1. (§48)

Absence de violation de I'article 1 du Protocole n° 1 CEDH.

Article 6 §1 CEDH : La requérante a-t-elle fait I'objet d'une sanction
pénale? La saisie de I'appareil a-t-elle constitué une décision, sans
procédure judiciaire, sur les droits et obligations de caractére civil de
la compagnie ?

Le fait que la requérante ait pati, dans ses droits patrimoniaux, des
mesures incriminées, ne permet pas de conclure qu'elle ait fait I'objet
d'une «accusation en matiére pénale» (voir I'arrét AGOSI). (§54)
Concernant la décision sur les droits et obligations de caractere civil :
la requérante avait accés a un tribunal, puisque la loi commandait aux
inspecteurs d'engager une action en confiscation (dés que la saisie de
I"appareil avait été contestée). Par ailleurs, Air Canada pouvait demander
le contréle judiciaire pour contester la décision des inspecteurs de
subordonner la restitution de I'appareil a un versement. (§§57-63)

Absence de violation de I'article 6 §1 CEDH («droits et obligations de
caractére civil»); concernant |'«accusation en matiére pénale»: arti-
cle 6 §1 CEDH inapplicable.
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Chapitre 1 — Portée des principes, contexte du
principe de légalité et définition des termes utilisés

Autriche (définition de la (ou des) «personne(s) concernée(s)» par un
acte administratif)

La loi reconnait des droits aux personnes pour défendre et servir
leurs intéréts; et pourtant, elle ne saurait ni ne pourrait reconnaitre les
intéréts de chacun, ce qui signifie que certains doivent avoir le pas sur
d'autres. Dans les cas ou il revient a une autorité administrative d'ar-
bitrer un conflit d'intéréts (publics et/ou privés), le législateur ne se
contentera pas de conseiller I'administration sur la maniére de résoudre
le conflit, mais édictera aussi une procédure au cours de laquelle les
personnes dont les intéréts seront mis en cause auront la possibilité de les
défendre (méme si, comme cela peut étre le cas, elles ont peu de chance
de réussir). La loi est frequemment rédigée en vue de protéger les inté-
réts publics contre les personnes privées sans prendre en considération
les droits des tiers intéressés a I'application de la loi, par exemple en
matiere administrative pénale.

En I'absence de dispositions particuliéres, il revient a I'autorité chargée
de faire appliquer la loi et en derniére instance au juge administratif de
décider, a la lumiere des textes applicables en I'espéce, si les intéréts de
certaines personnes doivent étre pris en compte. Seules ces personnes
sont admises a faire valoir leurs droits aupres des autorités conformément
(seulement) aux dispositions juridiques applicables. Ainsi, en général, les
intéréts économiques ne sont pas considérés en eux-mémes comme per-
tinents sur le plan juridique.

Pour des questions de sécurité juridique, les lois spécifient la plupart
du temps quelles sont les personnes autorisées a prendre part a une
procédure et méme parfois sur quelles dispositions doivent se fonder
(ou non) leurs droits. Ainsi, dans les procédures concernant la délivrance
d'autorisations d'implantations pour des installations industrielles, les
«voisins» sont admis a faire valoir leurs droits, le terme de «voisin»
désignant toute personne dont la vie, la santé ou la propriété pourrait
étre mise en danger par la création, I'existence ou les opérations de
I'établissement, ou qui pourrait en ressentir une géne quelconque a
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I'exception de personnes résidant temporairement a proximité, mais
incluant a l'inverse les propriétaires de logements, les hopitaux, les
écoles, etc. dans la catégorie des résidants permanents protégés.

Les voisins ne sont (de maniére générale) pas convoqués individuel-
lement mais par voie d'affiches apposées sur les batiments avoisinants
ainsi que sur les panneaux municipaux prévus a cet effet. Seuls les voi-
sins qui contestent I'autorisation d'implantation avant la fin des audiences
publiques pourront prendre part a la procédure par la suite.

Les normes de construction des Ldnder autrichiens spécifient en
détail ce qu'elles entendent par «voisin» dans le cadre de chaque loi
(par exemple, les propriétaires de biens immobiliers situés a moins de
quinze metres de la construction en question), ainsi que les dispositions
établissant leurs droits (ainsi disposent-ils dans certains Ldnder d'un droit
de regard sur les mesures prises en matiere de sécurité anti-incendies,
alors que ce n'est pas le cas dans d'autres Ldnder).

La qualité de partie est souvent expressément reconnue aux auto-
rités ou aux institutions vouées a la protection d'intéréts spéciaux, comme
les organismes professionnels, les municipalités concernées et (dans le
domaine de I'environnement) les groupements de citoyens.

Gréce (définition des termes «droit administratif» et «décision adminis-
trative»)

Le droit administratif constitue une branche particuliere du droit
public contenant des régles de droit particulieres, applicables a I'adminis-
tration. Les critéres permettant de considérer qu'une disposition juridique
reléve du droit administratif sont les suivants:

— le fait qu'elle soit applicable a I'administration;;

— sa nature particuliére qui la distingue des régles de droit privé,
parce qu'elle traite des situations que le droit privé ignore ou
aborde d'une maniere différente.

Les regles du droit administratif régissent:

— les moyens juridiques permettant a I'administration d'agir;

— les organisations et les opérations de I'Etat et des autres collec-
tivités publiques, leurs dirigeants, leurs actifs et leur passif;

— le contrdle judiciaire des activités administratives, etc.;

— l'activité, I'actif et le passif, liés a I'exercice des prérogatives de
puissance publique par les organismes publics.
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Mais quelle est I'essence des régles du droit administratif ? Ces regles
ont directement ou indirectement trait a |'exercice des prérogatives de
puissance publique, c'est-a-dire au droit des autorités administratives
d'imposer des regles juridiques de maniére unilatérale, indépendamment
de la volonté des citoyens ou méme contrairement a elle (en imposant
I'obligation de se conduire d'une certaine maniére).

A l'opposé, les caractéristiques du droit privé sont I'égalité des volon-
tés et la liberté de contracter. L'activité de I'Etat et des autres organismes
publics s'exprime au travers de décisions judiciaires (qui relévent de ces
deux grandes catégories, administrative et contractuelle) et d'opérations
matérielles.

Conformément a la définition de la «décision administrative» du
professeur E. Spiliotopoulos: «La décision administrative est I'expression
de la volonté d'un organisme administratif qui peut ou ne peut pas
suivre une procédure donnée, et qui impose une regle juridique unila-
téralement. Elle est, par conséquent, la production d'une régle de droit
née de la seule volonté de I'administration.»

Ainsi, la décision administrative est le moyen juridique dont dispose
I'administration pour exercer la prérogative de puissance publique.

Il est possible de créer des régles individuelles ou non, générales ou
particulieres, par décision administrative. On peut diviser ces dernieres
en deux grandes catégories: les décisions administratives individuelles
et les textes a caractére réglementaire. Ces derniers donnent naissance
a des normes juridiques «générales et abstraites».
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I. — Légalité (Autriche, Gréce, Slovénie, Royaume-Uni)

Autriche

L'article 18, paragraphe 1, de la Constitution fédérale autrichienne
(B-VQ) dispose :

«'administration publique tout entiére reposera sur la loi.»

La doctrine constitutionnelle autrichienne fonde le principe de léga-
lité sur cette phrase. Une attention particuliere est accordée a I'exigence
selon laquelle la loi doit étre suffisamment précise quant au comportement
de I'administration: selon la jurisprudence de la Cour constitutionnelle,
la loi doit avoir la précision requise pour permettre aux tribunaux consti-
tutionnels ou administratifs de dire si un acte administratif est conforme
aux textes qui lui sont applicables. Si la loi confie a une autorité adminis-
trative, un ministre fédéral par exemple, le soin d'édicter des réglements
détaillés, ceux-ci doivent, en tout état de cause, définir tous les éléments
essentiels relatifs a leur contenu.

Par le terme de «loi», on entend un acte du parlement publié au
journal officiel. La rigueur de la jurisprudence constitutionnelle est une
des raisons de I'importance de la production législative (avant I'entrée de
I'Autriche dans I'Union européenne, plus de cent textes de lois nouveaux
étaient adoptés chaque année au niveau fédéral, tandis que ce nombre
s'élevait a vingt ou trente dans chaque Land et que plus de quarante
traités internationaux ayant force de loi étaient ratifiés).

Conformément a la jurisprudence évoquée précédemment, le Iégis-
lateur ne saurait recourir a des formules telles que «de maniéere générale »
ou «sauf dans des cas particuliers» sans dire exactement quelles sont
les exceptions prévues. Il ne doit pas seulement préciser le domaine de
compétence de l'autorité administrative, mais également définir ses
pouvoirs de maniére détaillée.

Al'inverse, la Constitution reconnait a la loi la possibilité de conférer
aux autorités administratives des pouvoirs discrétionnaires, car selon
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I'article 130, paragraphe 2 B-VG, il ne saurait y avoir d'illégalité |a ou
la loi prohibe I'édiction d'une régle régissant la conduite d'une autorité
administrative et laisse a cette derniére le soin de déterminer elle-méme
son comportement, lorsque I'administration use de ce pouvoir dans
I'esprit de la loi (I'indication du caractere discrétionnaire d'une disposi-
tion se manifeste frequemment dans la loi par I'indication selon laquelle
I'autorité en question «peut» [c'est-a-dire de maniére non obligatoire]
agir d'une certaine maniére).

Ce qui signifie conséquemment que, conformément a la juris-
prudence de la Cour constitutionnelle, une loi sera considérée comme
inconstitutionnelle si «I'esprit de la loi», qui doit guider I'autorité admi-
nistrative dans les choix que le législateur laisse a son initiative, n'apparait
pas clairement.

Le tribunal constitutionnel (qui dispose également du pouvoir d'abro-
ger les lois ou d'annuler les dispositions juridiques individuelles en vue
de les purger de toute inconstitutionnalité) a été critiqué pour ne pas
avoir déterminé avec exactitude le degré de précision exigé d'un texte
de loi. La cour a cependant dégagé quelques régles de ce principe
général de précision: lorsque la promulgation d'une régle de droit
interfére ou risque d'interférer avec des droits constitutionnels (dans la
mesure ol ceux-ci pourraient étre affectés par des restrictions édictées
par la loi), les limitations doivent étre décrites avec une particuliére pré-
cision qui dépend de la gravité des empiétements de la loi. Le degré
de précision requis dépend également du domaine régi par la loi: en
matiére fiscale ou de droit pénal administratif, la cour reconnait qu'il
existe un besoin particulier de précision juridique (de telle maniére, par
exemple, qu'une sanction pour «atteinte aux convictions morales et
religieuses» puisse étre remise en cause). En ce qui concerne d'autres
secteurs, tels que les interventions économiques de I'Etat (la régulation
des prix) ou I'aménagement du territoire, la cour tolére des normes
moins précises quant aux effets de leur application, mais exige que
méme les réglements administratifs généraux d'application de ces
textes soient fondés sur une procédure d'enquéte fixée par la loi.

Sur la question du champ d'application du principe de légalité, le
probléme du conflit entre normes émanant de différentes sources du
droit mérite de retenir notre attention. Les lois doivent évidemment étre
conformes a la Constitution et il en va de méme des décisions et régle-
ments administratifs a I'égard de la loi. Ceci suppose une hiérarchie des
normes, ce qui ne signifie cependant pas qu'un tribunal ou une auto-
rité administrative puisse de lui-méme ou d'elle-méme préférer une régle
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occupant un rang plus élevé dans cette pyramide, refusant d'appliquer
une loi qu'elle considére comme inconstitutionnelle ou un réglement
qui lui parait illégal. Ces questions sont de la seule compétence de la Cour
constitutionnelle. Ainsi, la Constitution contraint-elle les autorités admi-
nistratives a agir illégalement, tout au moins d'un certain point de vue,
en appliquant par exemple des réglements administratifs contraires a
la loi, jusqu'a ce qu'ils soient annulés par le tribunal constitutionnel.

Gréce

Le principe de Iégalité occupe une place particuliere en droit admi-
nistratif hellénique. Il stipule que I'administration ne saurait agir ni contra
legem ni praeter legem, mais secundum legem, conformément a, et a
I'intérieur des regles édictées par la régle de prééminence du droit. Ce
principe découle des dispositions de la Constitution qui définit I'Etat
de droit. Selon la jurisprudence du conseil d'Etat, I'administration doit
dans tous les cas subordonner son action a la loi. Elle ne peut exercer
son activité normative que dans le cadre d'une délégation |égale for-
melle précisant exactement I'objet et I'étendue des pouvoirs délégués.

Tout acte administratif de nature individuelle doit étre matérielle-
ment fondé sur la loi. Le droit administratif grec ne prévoit pas d'actions
autonomes de I'administration. Il existe toutefois une exception concer-
nant les «actes de gouvernement». Les actes relevant de cette catégorie
sont exempts du contrdle par la voie du recours en nullité. lls figurent
seulement sur une liste des arréts du Conseil d'Etat. La jurisprudence
a établi que les recours contre les actes suivants étaient irrecevables:

— les actes concernant les relations extérieures du pays; et

— les actes ayant trait aux relations entre I'exécutif et le législatif,
a la sGreté nationale, etc.

Le droit administratif hellénique ne reconnait d'autre place au prin-
cipe de nécessité que dans le cadre constitutionnel ou en application de
la notion d'«illégalité Iégitime (licite) ».

Le Conseil d'Etat a trés récemment rendu deux arréts sanctionnant
la pratique ministérielle en vertu de laquelle, en certaines occasions,
les ministres exercaient des pouvoirs normatifs par voie réglementaire
en I'absence de toute délégation législative, puis les soumettaient au
parlement qui les validait avec effet rétroactif.

Selon cette jurisprudence, les actes ministériels contraires a la
Constitution, ne sauraient plus faire I'objet d'une validation rétroactive.
Les dispositions édictées de cette maniere ne seront donc plus valables
que pour |'avenir.
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La compétence de I'administration en matiere réglementaire (son
pouvoir réglementaire) est définie par I'article 43 de la Constitution
hellénique de 1975. Cet article dispose que:

le président de la République prend les décrets nécessaires a
I'application des lois; il ne peut suspendre I'application de
celles-ci, ni exempter quiconque de leur exécution;;

sur proposition du ministre compétent, la promulgation de
décrets a caractere réglementaire peut étre autorisée grace a
une délégation particuliere prévue par la loi et dans les limites
fixées par celle-ci. D'autres agents administratifs peuvent égale-
ment bénéficier d'une autorisation d'édicter des normes a
caractére réglementaire dans des domaines déterminés, pour
des questions d'intérét local, ou encore pour des problémes
techniques et détaillés;

dans le cadre des lois votées par le parlement en séance plé-
niere, autorisation peut étre accordée de prendre des décrets
a caractere réglementaire dans les domaines déterminés par la
loi. Ces lois devront exposer les principes généraux et directeurs
auxquels le reglement doit se conformer et devront fixer des
limites a I'exercice de ces pouvoirs.

Le principe de légalité est renforcé par I'article 95 de I'actuelle (1975)
Constitution qui établi la compétence du Conseil d'Etat hellénique dans
les recours en annulation des décisions administratives violant ce prin-
cipe. Le Conseil d'Etat est compétent dans les cas suivants:

les requétes en annulation des décisions d'exécution des autorités
administratives lorsque ces derniéres ont outrepassé leurs pou-
voirs ou ont enfreint la loi;

les appels contre les décisions des tribunaux administratifs
lorsque ceux-ci ont outrepassé leurs pouvoirs ou enfreint la
loi;

pour juger des litiges administratifs dans les cas prévus par la
loi ou par la Constitution;

la rédaction de tous les décrets réglementaires.

La loi peut conférer a des tribunaux administratifs ordinaires d'un
niveau différent le pouvoir de juger de certains recours relevant de la
compétence du Conseil d'Etat, ce dernier demeurant seul juge en der-
nieére instance.
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L'administration doit se conformer aux décisions d'annulation du
Conseil d'Etat. La loi prévoit que tout organe (administratif) qui refuserait
de se soumettre a ces décisions serait considéré comme responsable pour
toute atteinte a cette obligation.

Slovénie

Le principe de légalité, qui constitue un des soubassements essen-
tiels de la loi sur la procédure administrative générale (Journal officiel de
la RFSY, n° 18/65, 24/65, 4/77,11/78, 32/78, 9/86, 47/86), prévoit
que les autorités de I'Etat, les sociétés, les autres personnes morales,
les communautés et les individus agissant en matiére administrative,
fondent leurs décisions sur la loi ou les autres textes a valeur normative
émanant de I'Etat ou encore sur les statuts des sociétés et autres orga-
nismes, eux-mémes approuvés par les pouvoirs publics. Toute décision
d'une autorité administrative, lorsqu’elle a trait a une question admi-
nistrative, doit reposer sur la loi, sur tout autre acte normatif ou sur le
droit commun. Ce qui signifie que I'administration doit se conformer
aux regles de la procédure administrative générale ou spéciale (légalité
des formes) et prendre des décisions en accord avec la loi régissant la
matiere (légalité sur le fond). Ainsi, les droits, obligations et intéréts
juridiques peuvent étre reconnus, imposés, élargis, réduits ou modifiés
dans les limites et dans les formes prévues par la loi ou par toute autre
norme juridique.

Le principe de légalité trouve également sa source dans la Constitution
de la République de Slovénie (Journal officiel de la République de Slovénie,
n° 33/91) qui, dans son article 153, paragraphe 4, dispose que tout
acte individuel et toute activité des autorités de I'Etat, des collectivités
territoriales ou des détenteurs de puissance publique doivent se fonder
sur la loi ou sur une régle juridique légale.

Les autorités mettant en ceuvre des procédures administratives
doivent s'attacher a une application rigoureuse du principe de légalité,
auquel sont subordonnés tous les autres principes régissant la procé-
dure administrative. Il doit étre recouru a tous moyens légaux pour
permettre & une partie ou a un tiers impliqué dans la procédure, ou affecté
par la décision, de contester I'acte écrit d'une autorité administrative
pour illégalité, c'est-a-dire lorsque la décision incriminée contrevient a
I'ordre juridique. Les recours énumérés par la Constitution et la législa-
tion donnent a l'intéressé la possibilité de contester la 1égalité d'un acte
administratif donné (décret ou réglement) par rapport a la loi ou a toute
autre disposition juridique.
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Royaume-Uni

Tout acte émanant d'une autorité administrative qui affecte les
droits légaux, les devoirs ou les libertés d'une personne doit étre fondé
sur la loi. Le principe de légalité a deux incidences majeures. Tout d'abord,
il implique que I'administration doit agir a l'intérieur des limites qui lui
sont assignées par la loi et se conformer aux exigences de la loi habili-
tante. Ces derniéres peuvent consister en un devoir de consultation ou
en une date limite. L'administration doit ensuite respecter un certain
nombre d'autres principes juridiques, entre autres: (1) les deux fonde-
ments du droit naturel — le droit a étre entendu et la prohibition de la
partialité ; (2) I'interdiction d'user de I'autorité dans un but illicite; (3) et
enfin l'interdiction de déléguer illégalement son pouvoir de décision,
par exemple a un autre ministre ou a un organisme extérieur.

Quoique le Royaume-Uni n'ait pas de Constitution écrite, certains
principes peuvent étre considérés comme ayant valeur constitutionnelle.
Ainsi, la Couronne ne saurait-elle lever aucun imp6t sans |'autorisation
du parlement.

Lorsqu'un tribunal décide, par exemple, que I'administration a fait
usage de ses pouvoirs dans un but illicite, celle-ci devra se conformer a
la décision de la justice dans I'exercice futur de son autorité jusqu'a ce que
le législateur vienne, le cas échéant, Iégaliser la pratique incriminée.

Il existe nombre de régles administratives, telles que les codes de
conduite, les instructions officielles ou les guides d'interprétation. Leur
statut juridique et les sanctions attachées a leur transgression dépendent
des dispositions réglementaires en vigueur et des décisions de justice.

La jurisprudence a affirmé: «C'est une regle fondamentale du droit
anglais qu'aucune loi ne saurait se voir reconnaitre d'effet rétroactif a moins
que son texte ne le précise de maniere explicite» (Lindley, LJ, in Lauri v.
Renad [1892] 3 Ch. 402 @ 421). Cette regle est interprétée de maniére
encore plus rigoureuse lorsqu'elle risque de mettre en cause un droit exis-
tant ou de porter atteinte a un acte fait avant son entrée en vigueur.

Il. - Egalité devant la loi (Autriche, Gréce, Hongrie)

Autriche

L'article 7 paragraphe 1 de la loi constitutionnelle fédérale autri-
chienne (B-VQ) stipule:

«Tous les nationaux sont égaux devant la loi. Les priviléges fondés
sur la naissance, le sexe, la propriété, la classe sociale ou la religion sont
ilégaux.»
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Ce principe est dans les faits devenu le plus important des droits
constitutionnels. En s'appuyant sur ce concept, la Cour constitutionnelle
a dégagé une obligation générale d'objectivité qui lie également le |égis-
lateur. Conformément a la jurisprudence, les seules distinctions légitimes
sont dictées par la matiére de la loi. Le législateur peut toutefois prendre
en compte des circonstances moyennes et se voir reconnaitre une certaine
marge de manceuvre politique. Il n'existe pas de protection particuliére
des droits acquis, et une loi rétroactive peut porter atteinte a ce principe
d'égalité en trompant la «confiance légitime » que les individus peuvent
avoir dans leurs situations juridiques actuelles. Les lois deviennent incons-
titutionnelles a la suite de changements dans les situations de fait qui
nécessitent une législation différente.

En ce qui concerne les actes administratifs, les erreurs juridiques
graves imputables a I'administration sont également considérées comme
des infractions, de méme que les actions dictées par la mauvaise foi.

En raison du concept d'obligation générale d'objectivité et de
«l'importance attachée aux faits», aucune attention particuliére n'est
accordée aux différentes qualités de la personne, telles que le sexe, etc.,
qui sont expressément mentionnées par la Constitution, étant donné
que les distinctions «justifiées par la matiére» ne sauraient constituer des
«privileges». Il y a quelques années, I'attribution par la loi de pensions
aux veuves, alors que celles-ci étaient refusées aux veufs, ainsi que
I'abaissement de I'dge de la retraite pour les femmes ont été annulés par
la Cour constitutionnelle (qui a reproché au législateur de ne pas avoir
pris en compte la place croissante des femmes sur le marché du travail
et I'égalité juridique instituée par le droit du mariage). A l'inverse, les dis-
positions interdisant le travail de nuit des femmes ont été maintenues.

Le texte de la Constitution cité initialement ne protége que les
nationaux. Une disposition constitutionnelle séparée prohibe toute
distinction en fonction de la race, de la couleur, de I'origine ethnique
ou nationale, qui aurait pour effet, conformément a I'article 14 de la
CEDH, de reconnaitre des obligations ou des droits particuliers aux
nationaux autrichiens. Cette régle constitutionnelle a pour fonction, en
particulier, d'empécher toute distinction injustifiée (dans le sens que la
loi reconnait a ce terme) a I'encontre des étrangers (les traitements
préférentiels réciproques reconnus aux ressortissants de certains Etats
sur la base de certains traités internationaux peuvent étre justifiés).

Gréce

Le principe constitutionnel selon lequel «les citoyens sont égaux devant
la loi» est d'interprétation stricte. Sa transgression est inconstitutionnelle.
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Ce principe ne s'impose pas seulement a ceux qui ont la charge de
faire appliquer la loi, mais a I'autorité Iégislative elle-méme et ne sup-
pose pas seulement |'égalité devant la loi, mais également I'égalité de
la loi elle-méme, au sens ou cette loi doit instituer une égalité de droits
pour tous les citoyens. Les distinctions fondées sur certaines différences
ne peuvent étre exclues, mais la Constitution interdit formellement les
distinctions arbitraires qui créent des privileges et des préférences sans
la moindre raison.

L'article 4 de I'actuelle Constitution dispose que:
— tous les Grecs sont égaux devant la loi;
— les hommes et les femmes ont les mémes droits et obligations;

— toute personne répondant aux critéres fixés par la loi pour accé-
der a la citoyenneté hellénique est citoyenne grecque. Le retrait
de la citoyenneté grecque ne sera possible que dans le cas de
I'acquisition volontaire d'une autre nationalité, ou si I'intéressé
est entré au service d'un pays étranger portant atteinte aux
intéréts nationaux dans les conditions et suivant la procédure
définies par la loi;

— seuls les citoyens grecs pourront accéder au statut de fonction-
naire, sauf lorsqu'une loi particuliére en décidera autrement.

— les citoyens grecs contribuent aux charges publiques sans distinc-
tion et en proportion de leurs moyens;

— tout citoyen grec capable de porter les armes doit contribuer a la
défense de la patrie conformément a la loi;

— aucun titre de noblesse ou distinction d'aucune sorte ne sera
accordé ni reconnu entre Grecs.

Le principe d'égalité contraint le législateur a traiter également tous
les citoyens dans des circonstances identiques. Par conséquent, ce prin-
cipe ne saurait étre violé «si la loi reconnait a chacun ce qui lui est dG
en fonction de ses qualités ou de ses aptitudes propres».

Ce principe constitue également une contrainte juridique pour
I'administration. Il suppose que les biens et services produits par les
autorités administratives ou tout autre organisme public doivent I'étre
conformément a la loi et au principe d'égalité (égalité des citoyens
devant les services publics). Les parties sont égales devant les tribunaux,
elles ont les mémes droits et devoirs, et disposent des mémes moyens
de défendre leur point de vue (égalité des parties).
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Hongrie

La Constitution hongroise, en plus de garantir divers droits de I'hnom-
me, mentionne également le principe d'égalité devant la loi, et interdit
explicitement toute discrimination d'aucune sorte — qu'elle soit fondée
sur la race, la couleur, le sexe, la langue, la religion, les opinions politiques
ou autres, I'origine sociale ou nationale, la propriété, la naissance, ou
toute autre caractéristique de la personne.

L'égalité devant la loi est également un principe fondamental du droit
administratif hongrois. Il prévoit que, dans le cadre d'une procédure
administrative, toute personne hongroise ou étrangére est égale devant
la loi, et que leurs demandes doivent étre traitées et jugées de la méme
maniére sans discrimination ni partialité.

Afin d'assurer la mise en ceuvre de ce principe, la loi dispose que
chacun peut recourir a sa langue maternelle dans la procédure adminis-
trative et que personne ne saurait souffrir ou subir quelque désavantage
que ce soit en raison de son ignorance du hongrois.

De surcroit, I'autorité administrative est dans I'obligation de fournir
une information appropriée aux parties en vue de permettre un exercice
effectif de leurs droits.

lll. - Conformité a I'objet et au but de la loi (Allemagne)

Allemagne

Le droit administratif allemand attache une grande importance au
principe de conformité aux buts Iégaux. Celui-ci concerne |'usage par
I'administration de ses pouvoirs discrétionnaires. Le code de procédure
administrative et le code de procédure pour les tribunaux administratifs
précisent que, méme lorsqu'elle dispose de pouvoirs discrétionnaires,
une autorité administrative doit se conformer dans ses actes a leur but
légal ainsi qu'au principe de légalité. En cas d'atteinte a I'un de ces
principes, la décision incriminée peut étre annulée par (la plus haute)
autorité administrative ou par les tribunaux administratifs (par exemple,
le refus par les autorités d'accorder un permis de vente de marchandises
dans les lieux publics, pour des raisons illicites telles que les intéréts
privés des fonctionnaires ou pour des motifs liés a I'intérét public mais
sans rapport avec la demande d'autorisation).
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IV. — Proportionnalité (/rlande)

Irlande

Il estimportant de garder présent a I'esprit le fait qu'il n'existe aucun
code administratif en Irlande. De nombreuses lois édictent dans leur
domaine des regles qui relévent de la sphére du droit administratif et ces
régles doivent étre conformes aux principes que les tribunaux ont consi-
dérés comme étant applicables en cette matiére. Il existe de nombreux
aspects des relations entre les individus et I'administration pour lesquels
le droit prétorien, élaboré a partir de la Constitution irlandaise et des
principes de droit commun du droit naturel, est la source des droits,
des pouvoirs et des devoirs auxquels ces relations donnent naissance.

En outre, sous réserve d'exceptions particuliéres de nature plus ou
moins ad hoc, les tribunaux irlandais n'agissent pas a titre de juridiction
de plein appel lorsqu'ils contrélent judiciairement les actes administra-
tifs. lls doivent se cantonner a un contréle de légalité ou a accorder une
juste compensation, la plupart du temps en annulant I'acte incriminé
(certiorari), en émettant une défense de statuer ou en ordonnant a I'admi-
nistration de prendre des mesures spécifiques (mandamus), ainsi qu'en
accordant des réparations annexes par le biais de jugements déclara-
toires, de dommages et intéréts, d'injonctions, ou par une combinaison
de ces trois éléments. Le certiorari, la défense de statuer, et le mandamus,
aussi bien que la réparation par injonction relévent de la seule apprécia-
tion du tribunal. Mais les tribunaux usent de ces pouvoirs conformément
a des principes fermement établis. Dans certains cas, les tribunaux pour-
ront rendre une ordonnance de référé. Depuis 1986, ces recours peuvent
étre exercés selon des procédures simplifiées. Ces dernieres ont démontré
leur grande efficacité en permettant un contréle rapide de I'action admi-
nistrative par le tribunal.

Le principe de proportionnalité, tel que le définit le manuel, est
solidement établi et admis dans les législations des pays civilistes et a
été recu et appliqué en plusieurs occasions par la Cour de justice des
Communautés européennes dans le cadre du droit européen.

A I'opposé, ce principe n'a pas toujours été expressément reconnu
dans les pays de common law.

Cependant, un certain nombre de décisions récentes montrent
que le principe de proportionnalité est peu a peu reconnu par les tribu-
naux irlandais. Il semble qu'il y ait trois raisons a cela.

Tout d'abord, on peut considérer le principe de proportionnalité
comme un des éléments du «caractére raisonnable» qui est un des critéres
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sur lesquels se fonde le tribunal pour vérifier la validité d'un acte admi-
nistratif conformément au principe dégagé par la cour d'appel anglaise
dans I'arrét Wednesbury en 1948 dont la solution a été adoptée par la
quasi-totalité si ce n'est la totalité des tribunaux des autres pays de
common law. Le concept de «caractére raisonnable» n'implique pas
que les tribunaux substituent leur propre décision a celle de I'autorité
administrative. On peut donc dire qu'en appliquant les principes dégagés
dans cette jurisprudence les tribunaux irlandais recourent a une conception
du critére de «caractere raisonnable» qui englobe I'idée de proportion-
nalité, ou son absence, dans un acte administratif.

Ensuite, la Constitution irlandaise (article 40.1) énonce le principe
d'égalité devant la loi. Ce principe constitutionnel facilite I'admission
en droit irlandais du concept de proportionnalité, en ce sens que, lorsque
des différences de traitement s'aveérent nécessaires, elles doivent pouvoir
étre justifiées par I'application de ce qui est en fait un examen de propor-
tionnalité portant sur les différences de circonstances de cas concernés.

Enfin, le principe de proportionnalité a de toute fagon fait son entrée
en droit irlandais par le biais du droit des Communautés européennes.

Le principe de proportionnalité fut invoqué dans des jugements
en droit national dans des domaines aussi différents que les lois sur I'im-
migration (dans une affaire ou la reconduite a la frontiére du requérant
aurait impliqué une atteinte a sa vie familiale), ou sur la question de
savoir si I'annulation d'une autorisation d'exercer la profession d'agent
de voyage n'aurait pas des conséquences disproportionnées pour l'inté-
ressé au regard de l'irrégularité par lui commise par rapport a la législation
en vigueur. Le principe de proportionnalité peut étre considéré comme
un principe constitutionnel, au sens ou la punition doit étre adaptée au
délit (et également au délinquant). Il semble maintenant pleinement admis
par les tribunaux, en droit aussi bien constitutionnel que pénal ou admi-
nistratif. Ce qui n'est guére surprenant si I'on veut bien admettre qu'il
constitue un aspect du «caractére raisonnable».

V - Obijectivité et impartialité (Finlande, Irlande)

Irlande (objectivité)

C'est I'obligation de prendre en compte tous les éléments pertinents
a une décision particuliere en donnant a chacun d'eux I'importance qui
est la sienne. Les facteurs sans rapport avec la décision doivent étre
écarteés.
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Ce principe s'applique que les pouvoirs exercés par I'administration
soient de type discrétionnaire ou non, mais c'est bien dans le premier
cas que |'on retrouve le plus souvent son application.

Il existe un lien évident entre les limites de I'objectif pour lequel
I"administration s'est vu conférer un pouvoir légal et les facteurs concer-
nant |'exercice de celui-ci. Le tribunal peut, le cas échéant, s'appuyer
sur des éléments explicatifs contenus dans le texte lui-méme précisant
quels éléments doivent étre pris en considération et lesquels ne peu-
vent |'étre. En |'absence de semblables explications, ou lorsque celles-ci
sont incomplétes, le tribunal devra prendre en compte les motifs pour
lesquels ces pouvoirs ont été accordés, afin de déterminer quels facteurs
doivent et peuvent étre retenus par I'administration dans sa décision,
et ceux qui ne doivent pas étre retenus.

Ainsi, I'«objectivité » et la «conformité au but Iégal» (le principe
selon lequel un acte administratif ne doit pas étre pris dans un but illicite)
se superposent parfois.

Dans les cas suivants, I'exigence d'objectivité est soit une obligation
légale, soit une application jurisprudentielle :

— les lois municipales (planification et développement) prévoient
que l'autorité en charge de la planification doit, lorsqu’elle étudie
un dossier qui lui est soumis, ne prendre en considération que
I'aménagement et le développement de la région placée sous
sa responsabilité (incluant la préservation et I'amélioration des
équipements existants), les dispositions du plan de développe-
ment a caractére réglementaire, ou toute mesure liée a d'autres
équipements situés a |'intérieur de la zone en question ou concer-
nant tout probléme déterminé. Le refus de prendre en compte
ces éléments ou, a l'inverse, le fait de se fonder sur des éléments
étrangers a |'espéce peut entrainer I'annulation de I'acte;

- dans une affaire d'immigration, dans laquelle le candidat a
I'émigration s'était vu refuser une «autorisation d'entrée sur le
territoire» (étape préliminaire indispensable a la prise en considé-
ration de sa requéte d'admission sur le sol national en qualité
d'immigrant), la Haute Cour a décidé que I'insuffisante connais-
sance de la langue anglaise constituait un critére non légitime que
['autorité administrative n'aurait pas dd prendre en considération
dans sa décision;

— un refus similaire fondé sur le fait que le demandeur n'était pas
en mesure de subvenir & ses besoins a en revanche été considéré
comme légal;
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— le ministre de la Défense a fait usage du pouvoir discrétion-
naire que lui reconnait la loi pour réduire la pension militaire du
requérant, car celui-ci avait recu, au terme d'une action civile,
60000 livres sterling de dommages et intéréts en réparation
d'une blessure pour laquelle il était pensionné par I'armée.
Cette décision a été annulée parce que le ministére avait ignoré
les arguments du requérant. Celui-ci avait démontré qu’en raison
des circonstances de I'espéce il aurait fallu défalquer de ces
60000 livres des sommes importantes afin de calculer le montant
réel des dommages et intéréts dus au plaignant et, par consé-
quent, la part juste et raisonnable qu'il convenait de déduire
de sa pension.

Finlande (impartialité)

Le droit administratif finlandais lie traditionnellement le principe
d'impartialité a celui d'objectivité. Le besoin d'administration publique
est a |'origine né d'une demande grandissante d'objectivité et d'impar-
tialité. A I'arriere-plan repose I'idée que les autorités administratives et
les fonctionnaires doivent exercer leur pouvoir a I'abri de toute influence
extérieure inacceptable, et sans souci de leur intérét propre. La confiance
du public dans I'administration et dans ses agents repose sur cette
idée.

La législation finnoise a tenté de garantir cette impartialité de diffé-
rentes maniéres. De ce point de vue, la disposition la plus importante
est celle qui concerne la récusation. Le terme de récusation signifie qu'en
cas de liens entre un fonctionnaire et certains éléments ou certaines
des parties a une procédure, il ne saurait plus étre considéré comme
impartial. Une personne récusée ne peut intervenir dans le domaine
en question ni participer a la procédure, sauf lorsque, en raison de la
nature de |'espéce, la récusation ne peut affecter la décision, ou lorsqu'il
ne peut étre sursis a la procédure.

La législation sur la fonction publique et le droit pénal contiennent
également un certain nombre de dispositions visant a assurer I'impartia-
lité de I'administration. Un fonctionnaire ne peut, par exemple, recevoir
aucun avantage économique ou autres si cela a pour conséquence de
saper la confiance que le public place en lui ou en I'autorité administra-
tive qu'il sert. Un fonctionnaire ne saurait non plus exercer une activité
secondaire qui puisse susciter de la suspicion quant a son impartialité
dans I'exercice de ses fonctions.
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La récusation des fonctionnaires

Les dispositions régissant la récusation des fonctionnaires figu-
rent dans la loi de 1982 (598/82) sur la procédure administrative. Elles
concernent a la fois les fonctionnaires de I'Etat et ceux des communes.
La section 10 de la loi sur la procédure administrative recense les causes
de récusation d'un fonctionnaire, c'est-a-dire les cas dans lesquels un
fonctionnaire est susceptible d'étre récusé.

C'est le cas, tout d'abord, lorsque lui-méme ou un proche parent
est partie a la procédure. Dans cette hypothése, la récusation intervient
si la décision peut avoir un effet immédiat sur ses intéréts, droits ou
obligations, ou sur ceux de I'un de ses proches. Ainsi, un fonctionnaire
sera récusé lorsqu'il s'agira de nommer un membre de sa famille ou
tout autre proche a une fonction publique, de le faire bénéficier d'un
avantage économique, ou de prendre toute autre mesure le concernant
(par exemple, lui accorder ou non son permis de conduire).

Un fonctionnaire sera également récusé s'il apparait que lui-méme
ou I'un de ses proches peut retirer un bénéfice important ou encourir
une perte grave a la suite de la décision en cause. Cette régle a pour
conséquence que la récusation peut intervenir méme dans le cas ou la
décision n'a qu'un effet indirect sur le fonctionnaire ou ses proches.
Une décision d'aménagement prise par une municipalité peut ainsi avoir
un effet sur la valeur d'un terrain appartenant a un fonctionnaire ou a
ses proches.

Si un fonctionnaire ou I'un de ses proches joue un réle de conseil
ou de représentant aupres d'une partie a la procédure — ou d'une per-
sonne susceptible de retirer un bénéfice particulier — ou de souffrir de
pertes importantes a la suite de la décision en cause, il peut étre récusé.
Conformément a cette disposition, un fonctionnaire ne peut intervenir
dans une décision concernant par exemple un de ses enfants mineurs.
Il en va de méme si I'un de ses proches conseille ou représente I'enfant
mineur. Dans ces hypothéses, le fonctionnaire doit se décharger du
dossier.

Peut étre également récusé un fonctionnaire lié par un contrat de
travail ou de commission a I'une des parties a la procédure ou a toute
personne susceptible de retirer un bénéfice important, ou de souffrir
d'une lourde perte a la suite de la décision en cause. Ainsi peut étre
récusé un fonctionnaire qui exerce une activité secondaire dans une
société susceptible d'étre concernée par les décisions qu'il pourrait
étre amené a prendre dans le cadre de sa fonction.
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Un fonctionnaire peut aussi étre récusé s'il est membre du conseil
d'administration, directeur général ou titulaire d'un poste de direction
dans un organisme, une fondation ou une institution de droit public
partie & une procédure ou susceptible de retirer un bénéfice important
ou de souffrir d'une lourde perte a la suite de la décision en cause.
La confiance du public en I'impartialité des fonctionnaires est particu-
lierement mise a mal lorsqu'un fonctionnaire en charge d'un dossier
fait également partie de la direction d'une personne morale partie a la
procédure, ou ayant un intérét réel et significatif dans I'affaire. Un fonc-
tionnaire peut ainsi étre récusé lorsqu'il s'agit d'attribuer une aide a une
société dont il est administrateur. A 'inverse, le fait d'étre propriétaire
de parts dans une société n'est pas une cause de récusation.

Enfin, ces causes de récusation sont complétées par une clause dite
générale. Selon celle-ci, un fonctionnaire peut étre récusé s'il existe des
raisons de douter de son impartialité pour tout autre motif déterminé.
On entend par la tout élément qui pourrait porter atteinte a son impartia-
lité, comme une vieille amitié, ou une vieille inimitié avec une des parties.

Les régles sur la récusation n'interdisent pas en tant que telles au
fonctionnaire d'étre membre d'associations ou de participer a toute
autre activité. Un engagement aussi vague n'a pas pour effet de récuser
un fonctionnaire. La récusation intervient toujours dans un cas concret et
certain. Le fonctionnaire doit lui-méme demander a étre déchargé d'un
dossier. S'il est récusé, I'affaire doit étre confiée a un autre fonctionnaire.

La récusation et les administrations locales

Les fonctionnaires élus des municipalités peuvent également étre
récusés aux termes de la loi de 1995 sur les administrations locales. Ce
texte distingue les conseillers élus des autres élus. Un membre du conseil
municipal peut étre récusé s'il est en charge de dossiers qui le concer-
nent personnellement ou qui concernent |'un de ses proches. La notion
d'»intérét personnel» a été interprétée de maniére relativement stricte:
seules les questions le concernant expressément lui-méme ou I'un de ses
proches peuvent étre causes de récusation. L'appartenance aux organes
de direction d'une société ou d'une association n'a pas pour effet de
le rendre incompétent dans les dossiers concernant ces organismes s'il
n'occupe pas dans les faits une position dominante en leur sein.

Les régles mentionnées ici s'appliquent aux élus municipaux tels que
les membres du bureau exécutif ou des bureaux municipaux. En Finlande,
les gestionnaires municipaux sont considérés comme des fonctionnaires
municipaux auxquels sont par conséquent applicables les dispositions
concernant la récusation.
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Il existe toutefois un certain nombre de différences quant a la récu-
sation entre les conseillers et les autres élus. On admet en pratique qu'un
conseiller puisse participer a une discussion sur une matiére le concer-
nant et prendre part au débat. Mais il ne saurait étre impliqué dans
I'élaboration des propositions concretes et dans la prise de décision.
Les autres élus ne peuvent ni étre présents ni participer au débat sur
un sujet les concernant. Ce qui signifie qu'ils sont soumis aux mémes
regles que les fonctionnaires.

Réformes envisagées

Un certain nombre de textes tendant a réformer le régime de la
récusation sont actuellement a I'étude en Finlande. Le débat sur ce
point est né de la grande réforme de I'administration lancée a la fin
des années 80. De nouveaux types de structures administratives ont
été créés au sein de I'administration centrale de I'Etat, et un certain
nombre de compétences du service public ont été transférées a des
établissements publics et & des sociétés commerciales. A la suite de ces
bouleversements, le nombre des hauts fonctionnaires membres des
organes de direction d'établissements, d'institutions et de sociétés placés
sous tutelle des pouvoirs publics a cr(i considérablement. Le probléme
de leur récusation s'est alors posé. A son tour, il a entrainé celui de
I'impartialité de I'administration et de I'affaiblissement de la confiance
des citoyens en I'utilisation de la puissance publique. Des questions
identiques ont été soulevées lorsqu'un certain nombre des activités
qui incombaient auparavant aux administrations municipales ont été
confiées a des entreprises privées.

Une réforme des dispositions de la loi de 1982 sur la procédure admi-
nistrative concernant la récusation devrait permettre de remédier a ces
difficultés. L'essentiel n'est toutefois pas tant de réformer ces régles que
de garantir une administration impartiale.

Irlande (impartialité)

La partialité doit étre distinguée de la mauvaise foi. La mauvaise foi
implique une mentalité malhonnéte et corrompue ; un défaut d'impar-
tialité implique un parti pris. Ces deux éléments peuvent se recouper.

L'exigence d'impartialité s'applique aussi bien aux autorités adminis-
tratives qu'aux tribunaux. Elle s'applique indifféremment aux premiers,
qu'ils exercent les fonctions judiciaires (limitées) qui leur sont parfois
confiées dans des domaines particuliers, des taches quasi judiciaires, ou
qu'ils se cantonnent a un réle purement administratif.
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Les tribunaux exigent le plus souvent que la «vraisemblance» de
la partialité soit démontrée pour faire droit a une requéte mettant en
cause l'impartialité d'une décision administrative. Toutefois, dans cer-
tains cas, un «doute raisonnable» suffit, au motif que la justice doit non
seulement étre rendue mais également étre percue comme telle. Les
tribunaux ont appliqué avec une rigueur particuliére le principe selon
lequel la justice doit étre percue comme ayant été rendue, dans des
affaires mettant en cause la fonction judiciaire et ou la question d'une
éventuelle partialité avait été soulevée. En ce qui concerne I'administra-
tion, il semble que la notion de «doute raisonnable» s'applique plutot
dans les cas ou |'autorité en cause exerce des fonctions judiciaires ou
quasi judiciaires que dans ceux ou elle se cantonne a la simple exécu-
tion de taches administratives.

L'appréciation de la vraisemblance ou de la possibilité d'un compor-
tement tendancieux vise les auteurs de |'acte contesté. Une décision
peut étre annulée s'il s'avere qu'un seul de ses auteurs a manqué d'im-
partialité. Les éléments suivants sont pris en compte par les tribunaux
pour apprécier |'éventuelle partialité du fonctionnaire:

le fait que I'un des membres de I'administration dont émane la
décision ait un intérét (pécuniaire par exemple) a celle-ci;

I'existence d'un lien familial ou professionnel, ou de toute autre
relation personnelle (ou inimitié) entre un fonctionnaire et une
personne ayant un intérét quelconque dans la décision;

si un des auteurs de la décision a été impliqué antérieurement
dans des circonstances qui montrent qu'il avait préjugé de la
question;

I'existence d'un préjudice né de la décision en cause et témoi-
gnant de la partialité de I'auteur de celle-ci.

L'adage nemo iudex in causa sua n'est toutefois pas interprété,
de maniére générale, comme une interdiction faite aux fonctionnaires
appartenant a une administration (dans la mesure ou ils exercent leurs
fonctions de maniére équitable et en toute impartialité) de prendre part
a |'élaboration d'une décision administrative émanant de |'autorité a
laquelle ils appartiennent, au seul motif que cette derniére a un intérét,
en raison des responsabilités que lui confére la Iégislation habilitante,
dans I'acte en question.

La loi de 1995, sur |'éthique professionnelle dans la fonction publique,
qui concerne tous les aspects de |'activité administrative et pas seule-
ment les décisions, prévoit que les fonctionnaires occupant les fonctions
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énumérées doivent faire état de tous les intéréts matériels (y compris ceux
de leur famille) propres a les influencer dans I'exercice de leur profession.
lls doivent en avertir |'«autorité concernée» dans leur cas particulier.
Une telle obligation de révélation nait également lorsque le fonction-
naire sait qu'il posséde un intérét matériel de méme nature que celui
évoqué dans |'affaire en cours. Il existe des dispositions similaires pour
les ministres et les membres de |'Oireachtas (parlement). La loi crée une
commission chargée de recevoir les plaintes concernant les infractions
a ces dispositions et d'enquéter sur elles.

VI - Protection de la bonne foi et des droits acquis
(Gréce, Pays-Bas)

Gréce

Le principe général de bonne foi qui dérive du droit privé est éga-
lement invoqué dans la jurisprudence du Conseil d'Etat grec (la cour
supréme du pays en matiere administrative) en ce qui concerne le droit
public (par exemple la loi sur la sécurité sociale). Les décisions des caisses
de sécurité sociale étant considérées comme des actes administratifs en
Grece, c'est le juge administratif qui est compétent.

Conformément a la jurisprudence, le principe général de bonne
foi doit inspirer les rapports entre la sécurité sociale et les assurés.

En particulier, la révocation d'un acte de la sécurité sociale, méme
illégal, pris en faveur d'un assuré n'est plus possible lorsqu'une période
de temps suffisamment longue s'est écoulée, et lorsque le bénéficiaire
de la décision a cru de bonne foi en la reconnaissance du droit acquis.
Ainsi, une personne ayant réguliérement acquitté ses cotisations de sécu-
rité sociale en estimant, bien que de maniére erronée, avoir droit a ses
prestations, ne saurait se voir opposer un refus de bénéficier d'une
pension — notamment de vieillesse ou d'invalidité — et, bien qu'elle n'ait
aucun titre légal a faire valoir, la caisse sera obligée de payer les sommes
requises.

Pays-Bas

Le principe de bonne foi, tel qu'il a été défini dans cet ouvrage,
comporte plusieurs éléments étroitement liés. Si une autorité adminis-
trative fait une promesse a une personne ou entretient un espoir en
elle (par exemple celui de se voir attribuer un permis de construire),
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celle-ci peut généralement s'attendre a ce que I'administration tienne
ses engagements ou réponde a son attente. Si, aprés mare réflexion,
|"autorité administrative a tranché en faveur du demandeur, elle ne
saurait retirer ou changer sa décision sans de bonnes raisons. De
maniére générale, le comportement de I'administration doit étre
cohérent.

Promesses et attentes

On ne peut répondre a la question de savoir dans quelle mesure
une promesse doit étre tenue ou une attente satisfaite qu'en prenant en
considération un certain nombre d'aspects trés importants en pratique.
La promesse ou l'attente sont-elles le fait de I'autorité administrative
compétente ou d'une autorité ou d'un fonctionnaire incompétents en
la matiere ? Dans quelle mesure I'administration est-elle liée par la pro-
messe d'un fonctionnaire ? Dans quelle mesure un engagement doit-il
étre honoré contra legem? Dans quelle mesure les intéréts des tiers
doivent-ils peser sur la décision de tenir une promesse ou de répondre
a une attente?

Le principe de bonne foi n'a été établi en tant que tel par aucune loi
néerlandaise particuliére, mais plutdt par la jurisprudence des tribunaux
administratifs. Le conseil central d'appel (Centrale Raad van Beroep —la
juridiction d'appel compétente pour les affaires concernant le statut des
fonctionnaires ainsi que les litiges liés a la sécurité sociale et les conflits
y afférents) a frequemment décidé que «les attentes fondées sur la bonne
foi, doivent, dans la mesure du possible, étre satisfaites». La cour d'appel
industrielle (College van Beroep voor het Bedrijfsleven — compétente
pour de multiples litiges économiques et financiers) a jugé que I'admi-
nistration «devait répondre aux espoirs qu'elle avait fait naitre, sauf si
des circonstances particuliéres justifiaient un comportement différent».

Une formulation générale du principe, tel qu'il ressort de la juris-
prudence néerlandaise, figure en ces termes dans un manuel de droit
administratif (Hoofdstukken van Administratief Recht, de Van Wijk, révisé
par Konijnenbelt et Van Male): «La personne qui a, de bonne foi, cru
qu'une autorité administrative suivrait une politique particuliere ou pren-
drait une décision spécifique, est protégée par le principe de bonne foi,
en particulier si elle a, sur la base de cette confiance, accompli des actes
qu'elle n"aurait pas fait autrement ou qu'elle aurait fait différemment.»
Trois éléments essentiels sont inclus dans cette définition:

— les attentes suscitées peuvent-elles étre attribuées a I'autorité
administrative compétente en la matiére?
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— ces attentes étaient-elles raisonnablement justifiées ? En d'autres
termes, I'intéressé pouvait-il raisonnablement croire que I'admi-
nistration allait agir de la maniére attendue?

— l'intéressé a-t-il, en conséquence de cette attente, fait quoi que
ce soit qu'il n'aurait pas fait sans cela, et dont il a eu a souffrir?

Si les réponses a ces questions sont affirmatives, |'administration
doit normalement répondre a cette attente.

Retrait et modification de la décision

Le principe de bonne foi revét une importance particuliere lorsqu'il
s'agit de déterminer dans quelle mesure une décision peut étre modifiée
ou retirée. De nombreuses lois néerlandaises contiennent des disposi-
tions sur les circonstances et les cas dans lesquels une décision peut
étre retirée ou modifiée. Ces régles peuvent étre formulées de maniére
tres détaillée ou au contraire tres générale. Ainsi la section 8.25 de la
loi sur la protection de I'environnement édicte-t-elle une disposition
générale : un permis de construire peut étre partiellement ou totalement
retiré — ex nunc — «si la construction [...] a un effet négatif insuppor-
table pour I'environnement». Cette cause de retrait vise en fait le
changement de circonstances. De maniere générale, elle est nécessaire
pour toutes les décisions qui produisent leurs effets non seulement au
moment ou elles sont prises, mais également sur une période plus longue ;
le permis en matiére d'environnement est un bon exemple de ce type
de décisions. L'autorité administrative ne saurait pour autant retirer sa
décision sur cette base sans autre forme de procés. Le principe de bonne
foi suppose que I'administration doit au préalable étudier d'autres moyens
de réduire I'impact négatif sur I'environnement. Ainsi le méme texte
prévoit-il que le retrait fondé sur la section 8.25 n'est autorisé que
dans le cas ou une modification de la décision imposant des conditions
plus séveres se révele insuffisante (section 8.23 de la loi pour la pro-
tection de I'environnement). Le principe de bonne foi est donc, aux
termes de cette loi, codifié pour un certain type de décisions.

Le droit néerlandais connait des regles de retrait plus précises.
Plusieurs lois comportent une section prévoyant qu'une autorisation
ou un permis peuvent étre retirés (parfois méme avec effet rétroactif)
s'il apparait que le titulaire a fourni a I'administration des renseignements
délibérément erronés afin de se voir accorder la piece sollicitée.

La révocation de décisions portant sur des subventions

Dans le cas de certaines décisions, a savoir celles concernant les
subventions, la jurisprudence a été codifiée dans des sections particuliéres
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de la loi sur le droit administratif général. Ces sections prendront effet
dans quelques années (1995). Les points essentiels en sont les suivants:

— l'attribution d'une subvention (c'est-a-dire la promesse d'attri-
buer une subvention, un engagement qui précéde les activités
pour lesquelles la subvention est instituée) peut étre modifiée
ou annulée avec effet rétroactif a compter du jour ou elle a été
accordée:

si les activités pour lesquelles la subvention a été accordée
n'ont pas eu lieu ou s'il apparait qu'elles n'auront pas lieu,

- sil'intéressé n'a pas satisfait a ses obligations,

- sil'intéressé a fourni des informations partielles ou erronées,
ou

- sil'octroi de la subvention était, pour quelque autre raison,
injuste et s'il ressort que le bénéficiaire aurait di en étre
conscient;

— aussi longtemps que le montant de la subvention n'a pas été fixé
(c'est-a-dire que la décision définitive concernant le montant
de la subvention intervient aprés que les activités pour lesquelles
elle a été créée ont pris fin), I'octroi de subsides peut, dans un
délai raisonnable, étre modifié ou annulé:

- si l'attribution de la subvention est injuste, ou

- siles changements de circonstances ou de politiques interdisent
de maintenir la décision initiale. Si |'autorité administrative modi-
fie ou annule la subvention sur ce fondement, elle doit réparer
le dommage financier subi par I'intéressé en raison des actes
accomplis par lui dans I'attente légitime d'une aide publique;

— la décision sur le montant de la subvention peut étre modifiée
ou annulée avec effet rétroactif a compter du jour ou elle est
intervenue:

- en raison de faits ou de circonstances ignorés de I'adminis-
tration au moment ou elle a fixé la somme et qui I'auraient
conduite a attribuer des crédits moins importants,

- sile montant était injuste et que le bénéficiaire en était conscient,

- sil'intéressé n'a pas rempli ses obligations aprés que le montant
de la subvention a été fixé.

La décision concernant la somme allouée ne saurait étre modifiée
ni révoquée apres cing années.
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VIl - Transparence (Autriche, Gréce, Italie, Pays-Bas,
Portugal, Suéde)

Autriche

L'ensemble des administrations, que leur compétence soit fédé-
rale, régionale ou municipale, ainsi que les personnes morales de droit
public doivent, conformément a la Constitution fédérale (article 20,
paragraphe 4), divulguer des informations relevant de leur sphére de
compétence dans la mesure ou cela n'interfére pas avec I'obligation
de secret; a charge pour les organismes professionnels de ne diffuser ces
éléments qu'aupres de leurs membres si tant est que leurs statuts ne
s'y opposent pas.

Une obligation |égale générale de secret s'impose aux fonction-
naires des administrations énumérées plus haut pour ce qui regarde les
faits dont ils ont eu connaissance exclusivement dans le cadre de leurs
fonctions et qu'ils ne doivent pas divulguer dans I'intérét de la paix
publique, de I'ordre public et de la sécurité publique, de la défense natio-
nale (qui est définie comme la volonté de préserver |'indépendance du
territoire ainsi que son inviolabilité et son unité, particulierement en ce
qui concerne le respect et la défense de la neutralité permanente et qui
inclut la défense nationale militaire, intellectuelle, civile et économique),
des relations extérieures, des intéréts économiques d'un établissement
public, pour la préparation d'une loi ou dans I'intérét supérieur des parties.

Méme en dehors de I'obligation légale de secret, le devoir de
diffusion de I'information n'est pas illimité. L'information ne doit étre
communiquée que dans la mesure ou sa divulgation n'entrave pas I'ac-
tivité administrative. Les demandes de renseignements doivent étre
ignorées si elle sont inspirées par la «mauvaise foi» ou par le «désir de
nuire».

En pratique, le devoir de diffuser I'information ne concerne que
les données a la disposition de I'administration ; cette derniére n'a en
aucune maniére le devoir de faire des études précises, de donner des
opinions juridiques (lorsque la situation n'est pas claire) ou de vérifier
des faits hypothétiques.

Les demandes de renseignements peuvent étre faites oralement ou
par téléphone. Si elles ne sont pas suffisamment claires, I'administra-
tion peut exiger une demande écrite.

L'administration doit fournir les informations sollicitées dans un
délai de huit semaines; si cela s'avere impossible, le demandeur doit
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en étre averti. Si I'accés aux données est refusé, I'administration doit
émettre une décision formelle (sujette au controle administratif et/ou
judiciaire) sur demande de la personne privée impliquée.

Il n'existe aucune régle précise quant a la maniére dont les informa-
tions doivent étre transmises. Il incombe a I'administration de s'interroger
sur la meilleure maniére de remplir son devoir d'information vis-a-vis
du public. On considére généralement que les requétes orales seront
satisfaites (immédiatement) par le méme procédé, tandis que les lettres
recevront une réponse écrite (dans un délai de huit semaines). Les
personnes privées n'ont pas le droit d'examiner les dossiers ou de rece-
voir copies de documents.

Il existe d'autres dispositions plus précises concernant certaines
catégories d'information, c'est-a-dire, pour I'essentiel, les données clas-
sées.

Gréce

Le droit d'accés aux documents administratifs a été établi par la juris-
prudence du Conseil d'Etat. Invoquant les principes généraux du droit
administratif, celui-ci a admis qu'il était du devoir de I'administration
de fournir aux individus, a leur demande, les documents les concernant.
Cette régle a recu depuis une consécration législative (loi n° 1599 de
1986). Conformément a ce texte, les individus disposent du droit de
prendre connaissance du contenu des documents administratifs, défi-
nis comme documents émis par les entités administratives du secteur
public (I'Etat, les collectivités territoriales, les établissements publics, etc.),
a I'exception de ceux ayant trait a la vie privée et familiale de tiers.

Le service compétent peut refuser |'accés aux données lorsque la
divulgation de celles-ci apparait préjudiciable au secret des débats dans
le cabinet ou au sein d'autres organes gouvernementaux, au secret rela-
tif a la Défense nationale, a la sdreté de I'Etat, a la sécurité publique,
a la politique extérieure du pays, etc.

Il faut noter que le droit d'acceés aux documents administratifs est
expressément reconnu et garanti non seulement a ceux qui disposent
d'un droit d'information prioritaire (fondé sur I'article 20, paragraphe 2
de la Constitution), mais a I'ensemble des citoyens et des résidents du

pays.
L'organe compétent a qui est adressé la demande d'accés doit
répondre au demandeur dans un délai d'un mois et motiver son refus.
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Italie
L'article 22 de la loi n° 241 du 7 ao(t 1990 est ainsi libellé:

«Afin d'assurer la transparence des activités administratives et de promouvoir
leur impartialité, il sera reconnu a toute personne qui pourra le justifier dans le
but de protéger Iégitimement ses intéréts propres et conformément aux moda-
lités définies par la présente loi, un droit d'accés aux documents administratifs.»

L'article 25 de la loi n° 241 du 7 ao(t 1990 dispose que:

«1. Le droit d'acces sera exercé par I'examen des documents administratifs et
la prise de copies de ceux-ci conformément aux modalités et aux limites
définies par la présente loi. Aucun paiement ne sera dG pour I'examen des
documents susmentionnés. Les copies seront fournies contre acquittement
des frais de reproduction, sans préjudice des dispositions en vigueur concer-
nant le droit de timbre ou concernant les codits de recherche et d’examen.

2. Toute demande d'accés aux documents devra étre motivée. Elle devra étre
adressée a I'administration qui est I'auteur des documents susmentionnés
ou qui les conserve de maniére permanente.

3. Laccés aux documents ne peut étre refusé, ajourné ou limité que dans les cas
et hypothéses définis a I'article 24 ; chacune de ces décisions doit &tre motivée.

4. Apreés un délai de trente jours & compter de la date de dépét de la demande si
celle-ci est restée sans réponse de la part de I'administration, la requéte peut
étre considérée comme rejetée.

5. Une plainte peut étre déposée dans un délai de trente jours contre les déci-
sions administratives concernant le droit d'accés, y compris dans les cas
énumérés dans le paragraphe 4, devant les tribunaux administratifs régio-
naux (Tribunale amministrativo regionale). Le tribunal administratif devra
trancher en chambre du conseil dans un délai de trente jours suivant I'expi-
ration du délai prévu pour le dépét de ladite plainte au greffe de la cour,
apres avoir entendu les avocats des parties demandant a I'étre. La décision
du tribunal est susceptible d'appel, dans les trente jours suivant sa notifica-
tion, auprés du Conseil d'Etat (Consiglio di Stato) qui décidera de I'affaire
conformément aux textes et modalités susmentionnés.

6. Si une demande devait étre partiellement ou totalement admise par le tri-
bunal, le juge administratif (dans la mesure ou il peut légitimement le faire)
devra ordonner que les documents soient communiqués a I'intéressé.»

Pays-Bas

Le Wet Openbaarheid van Bestuur (loi sur la transparence adminis-
trative, abrégée en « WOB») stipule que chacun a le droit de demander
a une autorité administrative |'information contenue dans des documents
concernant un point administratif particulier. Dans sa requéte, I'inté-
ressé doit préciser le sujet ou le document sur lesquels il sollicite la
communication. Les demandes doivent recevoir une réponse favorable,
sauf dans le cas des exceptions énumérées dans le WOB.
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Le WOB ne régit pas seulement les demandes d'information, mais
prévoit également que I'administration doit diffuser de sa propre ini-
tiative I'information sur sa politique (ce qui inclut sa préparation et son
exécution), s'il apparait que cette pratique va dans le sens d'une bonne
administration démocratique. L'information doit étre diffusée de maniére
compréhensible et sous une forme telle que les citoyens puissent en
avoir connaissance aisément. Les données doivent également étre publiées
en temps utile, de maniére a ce que le public puisse faire part de ses
observations a I'administration.

L'information ne sera pas transmise s'il apparait que sa diffusion
pourrait nuire a I'un des intéréts suivants:

— les relations des Pays-Bas avec les autres Etats ou avec les orga-
nisations internationales;;

— les intéréts financiers ou économiques de I'Etat ou des établis-
sements publics;

— les enquétes et poursuites pénales;

— les inspections, contrdles et surveillances par ou pour le compte
de I"'administration;;

— le respect de la vie privée des individus;

— l'intérét qu'une personne pourrait avoir a étre la premiere a déte-
nir I'information ;

dans le but de ne pas conférer un avantage ou un désavantage
disproportionné a des personnes, des sociétés ou des tiers.

Des régles spécifiques régissent le traitement de la demande de ren-
seignements. Le rejet partiel ou total d'une requéte écrite doit se faire
par écrit. Le rejet d'une requéte orale doit également étre fait par écrit si
I'intéressé le souhaite. Si les informations demandées concernent une
autre personne, cette derniére sera consultée. Elle peut exiger que les
éléments communiqués le soient par écrit et qu'une copie de la réponse
lui soit adressée.

Des regles particuliéres traitent également des cas dans lesquels la
demande porte sur des documents internes. Dans cette hypothese, aucun
renseignement ne sera fourni concernant les avis individuels sur la poli-
tique publique. Toutefois, ce type d'information peut, a des fins de bonne
et démocratique administration, étre diffusé sous une forme qui ne
permet pas I'identification des personnes, sauf si les individus concernés
acceptent que la totalité des éléments soit dévoilée.
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Le rejet d'une demande doit étre suffisamment motivée, confor-
mément a |I'Algemene Wet Bestuursrecht (loi sur le droit administratif
général). Les intéressés peuvent faire appel du refus devant un juge
indépendant aprés qu'une révision interne par I'administration a été faite.

Portugal

L'acces aux dossiers est régi par I'article 268 de la Constitution por-
tugaise.

La loi stipule dans ce domaine (article 1 de la loi n° 65/93 du
26/08/93) que les principes de diffusion, de transparence, d'égalité, de
justice et d'impartialité doivent étre respectés.

L'acces aux dossiers de I'administration est garanti de maniere géné-
rale a toute personne et ce sans qu'il faille justifier d'un intérét spécifique
(article 7 de la loi n° 65/93).

La seule limite au libre accés aux documents administratifs concer-
ne les documents personnels, c'est-a-dire ceux qui contiennent des
appréciations ou d'autres éléments dont la divulgation pourrait constituer
une atteinte a la vie privée d'individus identifiés ou susceptibles de I'étre.

L'accés a ces piéces est limité aux personnes concernées ou aux
tiers a méme de justifier d'un intérét direct et personnel.

Les informations médicales ne peuvent étre communiquées a I'in-
téressé que par I'intermédiaire d'un médecin désigné par ses soins.

L'article 11 de la loi n° 65/93 prévoit, toujours pour ce qui est de
I"accés aux documents administratifs, que I'administration est tenue de
publier a des intervalles n'excédant pas six mois toutes les circulaires,
directives et autres piéces interprétatives de la législation.

Tout refus de communication doit étre motivé (article 15 de la loi
n° 65/93).

Toute personne qui conteste le rejet de sa demande peut déposer
une plainte aupres d'une autorité administrative indépendante placée
sous tutelle parlementaire: la Commission d'accés aux documents
administratifs (CADA).

La CADA fait un rapport sur la requéte (article 16 de la loi n° 65/93)
qu'elle adresse a I'administration ainsi qu'a l'intéressé.

Si I'administration persiste dans son refus, le demandeur peut inter-
jeter appel auprés d'un tribunal administratif (article 17 de la loi n° 65/93)
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par le biais d'une procédure d'appel spéciale au terme de laquelle le
juge peut adresser une injonction a |'administration. Il est possible de
poursuivre les responsables dans le cas ou |'autorité visée par |'injonction
ne s'y conforme pas.

Suéde

La transparence gouvernementale, et en particulier le libre accés
du public aux dossiers officiels, ainsi que la protection accordée aux
personnes communiquant des informations a la presse font partie des
principes fondamentaux de la Constitution suédoise, qui garantit aux
citoyens |'acces aux données ayant trait a la chose publique. Ces prin-
cipes font partie du patrimoine politique et culturel inaliénable de la
Suede. lIs sont partie intégrante du processus démocratique, de la pré-
éminence du droit et de I'efficacité de I'administration publique.

Le principe du libre accés aux documents officiels a été formulé
pour la premiére fois en 1766, dans la loi sur la liberté de la presse et il
est appliqué en Suéde depuis 200 ans. Comme son nom I'indique, la
loi sur la liberté de la presse a institué la liberté d'imprimer et de publier.
Elle a également créé un principe important du droit public suédois, celui
de publicité. Cette loi confére, avec de rares exceptions, a chaque citoyen
un plein accés aux piéces conservées par les pouvoirs publics, ainsi que
le droit de les publier. La loi sur la liberté de la presse a eu le statut de
loi fondamentale.

La Suéde jouit toujours d'une telle loi fondamentale, dont la der-
niére version amendée date de 1949. Une loi fondamentale occupe en
Suede un rang plus élevé dans la hiérarchie que les simples lois et autres
dispositions a caractére Iégal. Pour modifier ou annuler une loi fonda-
mentale, telle que celle sur la liberté de la presse, il est nécessaire que
le Riksdag approuve par deux fois le texte qui lui est présenté et qu'une
élection générale intervienne entre ces deux scrutins.

La loi de 1949 sur la liberté de la presse (LLP) protége cette derniére
a plusieurs égards. Elle garantit en particulier I'accés a I'information
grace a deux séries de dispositions: le libre accés pour tout un chacun
aux documents émanant des pouvoirs publics (LLP, chapitre 2) et la
protection accordée aux personnes ayant communiqué des informa-
tions oralement ou par écrit a des fins de publication (LLP, chapitre 1,
article 1, paragraphes 3 et 4; chapitre 3).

Le principe d'accés aux documents officiels peut étre défini comme
la régle en vertu de laquelle les activités de |'administration doivent étre
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conduites sous le contréle du public, au vu et au su de tous. Conformé-
ment a cela, il ne suffit pas que les autorités donnent des renseignements
complets sur leur travail. L'activité publique doit étre ouverte aux citoyens
et a la presse de telle maniére qu'ils puissent obtenir les données de leur
choix, indépendamment des services de communication de I'adminis-
tration.

Le principe de libre accés a trois objectifs principaux. Il est une
garantie a la fois de sécurité juridique, d'efficacité administrative et de
véritable démocratie politique. Pour ce qui est de la sécurité juridique,
il constitue un moyen actif d'assurer un fonctionnement correct de
I'administration, notamment en cas de conflit entre cette derniére et
un citoyen, car celui-ci dispose alors d'un droit de consultation de son
dossier. Mais il confeére également a I'ensemble des citoyens, a la pres-
se écrite et aux autres médias un droit d'accés a tous les documents
officiels conservés par les pouvoirs publics. Ce systéme permet non seu-
lement de prévenir ou de réparer les erreurs que I'administration aurait
pu commettre dans son action, mais aussi de combattre son indolence
ou sa passivité. En ce sens, il encourage une plus grande efficacité
administrative. L'importance du principe pour le développement et le
renforcement de la démocratie politique réside tout entiére dans le fait
qu'en donnant une vue directe sur I'action publique ce principe fournit
une base concréte au débat.

L'article 1, chapitre 2, de la loi sur la liberté de la presse dispose que,
en vue de favoriser la libre expression des opinions et I'éducation du
public, tout sujet suédois a un libre accés aux documents officiels. |l
apparait ainsi clairement que I'accés aux documents est un élément de
la liberté d'expression et d'information, ainsi que I'une des conditions
d'un véritable débat démocratique.

Le principe de la nature publique des documents officiels s'applique
aussi bien a I'administration centrale qu'aux collectivités territoriales.
Les enregistrements sonores, les cassettes vidéo ou les données élec-
troniques sont traités comme des documents dans le sens traditionnel
du mot. Les documents regus par |'administration aussi bien que ceux
émis par elle sont, dans la mesure ou ils sont en sa possession, régis
par les mémes dispositions (LLP, chapitre 2, article 3, paragraphe 1).

Un document est réputé avoir été recu par I'administration lorsqu'il
est parvenu a celle-ci ou lorsqu'il se trouve entre les mains d'un fonc-
tionnaire compétent. Les enregistrements sont réputés avoir été recus
lorsqu'ils sont entre les mains de |'autorité concernée en état d'étre
transcrits, lus ou écoutés, ou rendus intelligibles d'une maniere ou d'une
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autre. Un document est réputé avoir été établi par une autorité lorsqu'il
a été distribué. Un document qui n'a pas été diffusé est réputé avoir
été établi lorsque la matiére ou I'affaire a laquelle il a trait est finalement
réglée par I'administration en question ou, s'il ne se rapporte pas a un
domaine ou a un cas particulier, lorsqu'il a été finalement vérifié ou
approuvé par ladite autorité, ou lorsqu'il a été finalisé par elle d'une
quelconque maniére.

Conformément a la loi sur la liberté de la presse, tout document
officiel susceptible d'étre rendu public devra étre communiqué immé-
diatement ou au moins dans les meilleurs délais, a I'endroit ou il est
conservé et gratuitement, a toute personne qui en fait la demande, en
état d'étre lu ou écouté, ou au moins sous une forme telle que I'on puisse
en prendre connaissance. De méme, toute personne peut obtenir pour
un prix déterminé copie ou transcription d'un document officiel ou de la
partie de celui-ci qui est communicable. Aucune autorité ne peut exi-
ger d'une personne qu'elle justifie de son identité parce qu'elle sollicite
la transmission d'un document officiel, ni ne peut s'enquérir des motifs
de sa requéte, sauf dans le cas ol une enquéte s'avére nécessaire pour
déterminer s'il n'existe pas d'obstacle a la diffusion. L'administration ne
sera pas tenue de communiquer les données électroniques sous une
forme autre qu'un tirage papier.

Toute personne concernée dans une affaire ou pour toute autre
matiére est libre de prendre connaissance des matériaux qui ont servi
de base aux délibérations de I'administration. Le principe de libre accés
a I'information administrative a pour conséquence que le demandeur
d'un document est également habilité a solliciter la communication de
piéces similaires afin de se forger une opinion sur la pratique des pouvoirs
publics en la matiére. Conséquence peut-étre encore plus importante,
la presse écrite, radiophonique et télévisuelle y ont également acces et
peuvent prendre connaissance des documents officiels. Le fait que les
dossiers soient accessibles a tous est supposé rendre les autorités plus
prudentes et réduire le risque d'action arbitraire de leur part. Il a été
fréquemment affirmé que cette transparence contribuait a faire de la
corruption un phénoméne pratiquement inconnu dans I'administration
suédoise.

Autre particularité du systéme en Suéde, les fonctionnaires et les
autres acteurs du secteur public bénéficient de la méme liberté d'ex-
pression que I'ensemble des citoyens, y compris pour des informations
dont ils ont eu connaissance dans le cadre de leurs fonctions. Dans
cette perspective, il faut également prendre en compte les regles de
protection des informateurs, c'est-a-dire le droit pour tout individu,
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sauf dans des cas exceptionnels, de communiquer des informations a
la presse pour publication sur quelque sujet que ce soit. Cela ne signifie
pourtant pas que les données aient été rendues publiques au sens ou
elles sont devenues accessibles au grand public. En principe, ceci demeure
une simple possibilité réservée aux fonctionnaires qui, individuellement,
peuvent, sans risque de sanction disciplinaire, financiére ou autre, divul-
guer pour publication (aux médias, entre autres) des informations
concernant leur champ d'activité.

Méme si le droit d'acces du public aux documents officiels, la liberté
d'expression des fonctionnaires et la protection des informateurs consti-
tuent des éléments inaliénables du systéme suédois, ils connaissent un
certain nombre d'exceptions. La loi sur la liberté de la presse prévoit que
la consultation des dossiers peut étre limitée, mais uniquement pour
les cas dans lesquels le besoin de secret est particulierement fort. Le
texte cite: (1) la sOreté de I'Etat ou ses relations extérieures avec les
autres pays ou les organisations internationales; (2) la politique finan-
ciére et monétaire, ou les échanges internationaux de la nation; (3) les
activités d'inspection, de contréle ou de vérification de I'administra-
tion; (4) les efforts des pouvoirs publics pour prévenir et réprimer la
délinquance; (5) les intéréts économiques de |'Etat et des communautés;;
(6) la protection de la vie privée et économique des personnes; (7) la
sauvegarde de la faune et de la flore. Toute limitation au droit d'accés
aux documents officiels devra étre minutieusement spécifiée par une
loi spéciale. Il s'agit pour le moment de la loi sur le secret de 1980.

Chaque fois que se pose la question de savoir si le libre accés aux
documents administratifs doit étre limité par le secret, il convient de
bien évaluer les intéréts en présence. S'il existe un intérét notable a la
consultation de l'information, celle-ci ne pourra étre restreinte qu'en
fonction d'importants intéréts contraires. Le simple fait que le secret
pourrait faciliter la tache des pouvoirs publics ne suffit pas a le justifier.
Il en va de méme du désir d'un individu de ne pas divulguer une infor-
mation le concernant. Si une personne se voit refuser acces a des piéces
par une autorité autre que le Riksdag ou le gouvernement, elle peut saisir
un tribunal.

En plus de I'obligation pesant sur I'administration de s'assurer de
la disponibilité des documents officiels, elle doit également fournir des
extraits de toute piece en sa possession sur simple demande, télépho-
nique ou écrite. Ce principe ressort de la loi sur le secret. Enfin, en plus
du devoir de donner accés aux documents administratifs et de fournir
des extraits de ceux-ci, les pouvoirs publics ont le devoir de donner des
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renseignements, des avis et des conseils ou tout autre type d'aide pour
des questions privées ressortissant de leur domaine. Cette obligation de
rendre service figure dans la loi suédoise sur la procédure administra-
tive de 1986 (voir plus loin la contribution suédoise au chapitre 3, 1).
Ces deux derniers droits sont naturellement eux aussi soumis aux res-
trictions imposées par le secret.
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I — Accés aux services publics (Autriche, Portugal, Espagne,
Suéde, Turquie)’

Portugal (le devoir de prendre une décision)

Au Portugal, I'administration a le devoir de prendre une décision
pour toute question relevant de sa compétence qui lui est soumise par
une personne privée (article 9 du Code de procédure administrative).

Toutefois, cette obligation ne s'applique pas si, au cours des deux
années précédentes, une décision a déja été prise concernant la méme
demande émanant de la méme personne, et formulée en des termes
semblables (ibidem).

De surcroit, cette obligation ne trouve a s'appliquer que si la requéte
a été présentée dans les délais fixés par la loi.

Le devoir de prendre une décision peut étre considéré comme une
extension du droit de recours consacré par |'article 52 de la Constitution
portugaise. Il est stipulé de plus par la loi n° 43/90 du 10/08/1990.

Bien que le fondement théorique suggéré pour le devoir de décider
soit le droit de recours, il est possible de dire qu'un lien similaire existe
avec les procédures administratives engagées par les pouvoirs publics.
Un argument en faveur de cette thése se trouve dans le principe de
confiance, en vertu duquel tout citoyen est Iégitimement en droit de
s'attendre a ce que, a partir du moment ou I'administration engage
une action le concernant, elle la conduise a son terme.

On considere que le devoir général de décider s'applique également
aux plaintes et aux appels — y compris a ceux que I'on qualifie d'op-
tionnels (c'est-a-dire ayant trait a des actes administratifs faisant déja
I'objet d'un appel judiciaire).

1. Les informations contenues dans cette section ne sont pas classées par ordre alphabétique de pays concernés
mais conformément a la logique retenue dans la partie principale de cet ouvrage.
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La nature générale de cette obligation a pour conséquence le fait
qu'elle concerne également les mesures matérielles et les opérations.
Celles-ci ne sont donc pas exemptes d'un contrdle externe.

Toute mesure d'ordre matériel ou toute opération qui limite les
droits ou qui porte atteinte aux intéréts des personnes privées doit,
pour étre valable juridiquement, se fonder sur une décision préalable
(article 151 du Code de procédure administrative).

La Cour supréme administrative a estimé que, pour se conformer
au devoir de décider, I'administration n'était pas tenue de trancher sur
le fond. Les autorités obéissent aussi au devoir qui leur est imposé de
prendre position sur une question de procédure (locus standi, compé-
tence, délais).

La loi (article 109 du Code de procédure administrative) prévoit
que l'absence de réponse de la part de |'administration est sanctionnée
par le fait qu'aprés une période de trois mois l'intéressé est en droit de
considérer le silence des pouvoirs publics comme un refus, et donc de
faire appel de cette décision implicite.

Toutefois, dans un grand nombre de cas — et particulierement en ce
qui concerne les demandes d'autorisation, d'approbation ou de permis
—, le méme code (article 108) dispose que le silence de I'administration
apres trois mois équivaut a un accord.

Turquie (devoir de prendre une décision)

Le droit d'appel des citoyens auprés des autorités administratives
découle du droit de recours garanti par la Constitution (article 74).
Conformément a ce texte:

«Les citoyens ont le droit de présenter une requéte écrite aupres des autorités

compétentes ainsi que de la Grande Assemblée nationale turque pour formuler

des demandes ou des plaintes les concernant en propre, ou concernant le peuple
en général. La réponse a une requéte a caractere personnel doit étre transmise
au requérant par écrit. Les modes d'exercice de ce droit sont définis par la loi.»

L'administration doit étudier les appels sur le fond et adresser une
lettre a leurs auteurs dans des délais raisonnables en les avisant des
mesures prises pour répondre a leurs demandes.

Conformément a |'article 10 de la loi sur la procédure administrative
(loi n°2577), faute de réponse dans un délai de soixante jours, la requéte
doit étre considérée comme rejetée et le demandeur est en droit de
saisir la cour administrative.
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Suéde (devoir de service de I'administration)

La loi suédoise sur la procédure administrative actuellement en
vigueur (la LPA de 1986) ne recéle pas seulement les régles permettant
aux pouvoirs publics de conduire les matiéres administratives correc-
tement, mais également un certain nombre de dispositions visant a
améliorer les services rendus au public par I'administration.

Lorsque I'ancienne LPA de 1971 a été remplacée par la LPA de
1986, il a été précisé dans les travaux préparatoires que le fait que les
procédures et les décisions de I'administration soient correctes au sens
légal formel (c'est-a-dire impartiales, complétes et unitaires) n'est pas
suffisant. Les autorités doivent également fournir des réponses rapides,
simples et claires, et tendre aux individus une main secourable. Dans
le but d'approfondir et de renforcer la sécurité juridique, la loi a été éten-
due et a recu en partie une nouvelle orientation. L'objectif est de réduire
les complications, de réduire les périodes d'attente et de faciliter les rela-
tions des personnes privées avec les pouvoirs publics.

Ainsi, les regles concernant, entre autres choses, le devoir de service
des autorités administratives ont été introduites dans la LPA (articles 4
et 5). Ce texte contient un certain nombre d'exigences de base portant
sur le service que les pouvoirs publics doivent rendre non seulement
aux parties et aux tiers susceptibles d'étre affectés par la décision, mais
aussi aux citoyens en général et aux représentants de la presse qui pour-
raient par exemple faire une enquéte sur les normes en vigueur ou sur
la pratique des autorités dans le domaine en question. En principe ces
dispositions s'appliquent également aux activités administratives des
tribunaux. La loi sur la procédure devant les tribunaux administratifs
(LPTA) contient ainsi des régles pour la bonne administration de la justice.
Certaines questions purement administratives concernant ces tribu-
naux sont également régies par la LPA.

Conformément a la premiére disposition (article 4, paragraphe 1),
toute administration a le devoir de prodiguer des informations, des
conseils, de I'aide et une assistance similaire a toute personne sur les ques-
tions relevant de sa compétence. Le soutien fourni doit étre en rapport
avec la matiére, les besoins du demandeur et |'activité de I'autorité.

Ceci signifie que les pouvoirs publics doivent aider les individus
(c'est-a-dire les personnes physiques, les entreprises, les organisations
et les autres personnes privées) a protéger leurs droits en matiére admi-
nistrative. Le terme d'aide peut recouvrir, par exemple, des conseils quant
a la maniére de faire une demande, sur les documents a joindre ou sur
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la maniére de remplir un formulaire. Ces dispositions ne visent pas seu-
lement une assistance au niveau formel. Lorsque cela s'avere nécessaire
et approprié, I'administration doit aussi aider les personnes en prenant
I'initiative de suppléments d'enquéte ou au contraire en limitant les
recherches a ce qui est strictement nécessaire, ou encore en attirant
I'attention de I'intéressé sur le fait qu'il existe une autre maniére plus
satisfaisante d'obtenir ce qu'il veut. Le devoir d'assistance existe indé-
pendamment de toute requéte. C'est a travers cette disposition que
s'exprime le «principe de professionnalisme », considéré comme appli-
cable en droit international. Il signifie que les pouvoirs publics ne doivent
faire des recherches sur une affaire que dans la mesure ou cela s'avere
nécessaire en raison de la nature du probléme. Dans le cas des tribu-
naux administratifs, le «principe de professionnalisme» a été introduit
par la LPTA.

L'obligation, formulée de maniére trés générale, n'est pourtant
pas illimitée. Une premiére restriction découle des regles de secret qui
figurent pour I'essentiel dans la loi sur le secret (1980: 100). Le type
d'assistance devant étre apportée est alors a déterminer au cas par
cas. L'autorité doit prendre en considération la nature du probléeme, les
besoins de la personne en termes d'aide, et ses propres activités. Ce
qui signifie, entre autres, qu'elle peut refuser I'acces a des pieces non
officielles au sens du principe de libre communication des documents
administratifs (voir supra, la pratique suédoise de la transparence,
chapitre 2, VII), lorsque cela s'avére nécessaire, pour lui permettre
d'achever sa tache. Les pouvoirs publics peuvent et devraient adapter
leur assistance en fonction de leurs ressources et de leur charge de travail.

L'administration peut également limiter son devoir de service a ce
qu'elle considére comme approprié de maniéere générale, mais il doit
exister des raisons objectives a cela. Les autorités dont le champ de com-
pétence est trés large ne sont pas pour autant supposées servir de
centres d'information généralistes. Les pouvoirs publics ne sauraient non
plus indiquer aux usagers comment violer la loi. Le besoin d'assistance
d'un individu doit étre soigneusement pesé et mis en rapport avec les
raisons qui plaident contre I'intervention de I'administration. Pour les
affaires mettant en présence plusieurs parties avec des intéréts diver-
gents, c'est la nature de la question qui importe. Il ne faut jamais perdre
de vue que I'aide apportée par les autorités a un individu peut parfois
jouer en la défaveur d'une autre personne et saper la confiance du
public en la neutralité des institutions.
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Conformément a la méme regle (article 4, paragraphe 2), il doit
étre répondu aux demandes dans les meilleurs délais. Le paragraphe 3
dispose que si une personne s'adresse par erreur a la mauvaise admi-
nistration, celle-ci doit 'orienter vers le service compétent.

Le deuxiéme paragraphe signifie qu'une autorité saisie d'une
demande doit y répondre d'une maniére ou d'une autre. Ainsi, si I'admi-
nistration croit ne pas devoir ou ne pas pouvoir fournir une information,
elle doit au moins en avertir I'intéressé. Le troisieme paragraphe traite
de |'aide dans des domaines relevant d'autres départements. Toute admi-
nistration doit porter assistance au demandeur, que sa requéte soit orale
ou écrite. Ce devoir n'est pas inconditionnel. Une administration n'est pas
tenue d'effectuer un travail approfondi pour répondre a une demande
qui ne reléve pas de sa compétence.

La deuxiéme disposition de la LPA (article 5) prévoit que les pou-
voirs publics peuvent recevoir des visites et des coups de téléphone de la
part des personnes privées. Lorsque des périodes particulieres sont pré-
vues a cet effet, le public doit en étre informé de la maniére appropriée.

Les autorités doivent, sans exception aucune, étre accessibles au
public. Cette régle n'empéche pas I'administration de limiter son service
téléphonique a certaines heures de la journée lorsque cela s'avere néces-
saire. Elle doit cependant s'efforcer d'étre accessible le plus longtemps
possible, prenant en compte les ressources disponibles et la demande
de service vu la nature de ses activités. Le droit d'accés aux documents
officiels est également essentiel (voir plus haut, chapitre 2, VII).

De maniere générale I'assistance offerte n'est pas facturée, sauf
si I'administration en question a, de par son statut, le droit de se faire
rémunérer pour un certain type de service. Un citoyen mécontent de
la maniére dont les pouvoirs publics appliquent la LPA peut saisir le
médiateur parlementaire (JO) qui vérifie I'application des lois et autres
normes juridiques par I'administration (voir plus loin la description du
médiateur parlementaire suédois, JO, chapitre 5, 1l). Le médiateur a, a
plusieurs reprises, donné son avis sur la mise en ceuvre de ces principes.

Conformément a la loi suédoise sur la responsabilité civile, I'Etat
ou une municipalité peuvent étre condamnés a payer des dommages
et intéréts s'ils ont commis une erreur ou une omission dans I'exercice
de leurs pouvoirs. Il s'ensuit que I'information ou I'assistance, comme
toutes les formes de service offertes par principe par la collectivité, ne
peuvent donner lieu a I'engagement de leur responsabilité. Mais la four-
niture de données erronées concernant I'exercice de I'autorité publique
peut, & I'inverse, entrainer la responsabilité de I'administration.
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Autriche (utilisation des langues)

L'article 8 de la Constitution fédérale (B-VG) fait de I'allemand la
langue officielle de I'Etat, sans préjudice des droits reconnus par la loi
fédérale aux minorités linguistiques. Ces droits, tout au moins en ce qui
concerne (entre autres choses) la procédure administrative, sont expo-
sés de maniere détaillée dans les articles reproduits ci-dessous. Les
«administrations et les autorités administratives» qui y sont mentionnées
ont été énumérées par les ordonnances gouvernementales fédérales
reconnaissant au premier chef aux autorités communales et de district
des zones de peuplement traditionnel des groupes ethniques autochtones
croates et slovénes le droit de recourir a leurs langues respectives comme
langues nationales supplémentaires. Le recours a d'autres langues que
I'allemand dans le cadre des autorités régionales (y compris I'administra-
tion centrale du Land) est limité aux affaires ayant trait aux territoires
susmentionnés. Ces dispositions ne peuvent s'appliquer aux adminis-
trations situées hors du Land dans lequel vivent les groupes ethniques,
spécialement avec les autorités fédérales centrales.

La loi fédérale du 7 juillet 1976 sur le statut juridique des groupes
ethniques en Autriche (loi sur les groupes ethniques) :

«Chapitre V - Langue officielle
Article 13

1. Les personnes responsables des administrations et des autorités adminis-
tratives [...] doivent s'assurer que les langues des groupes ethniques peuvent,
conformément aux dispositions contenues dans ce chapitre, étre utilisées dans
les rapports avec lesdites administrations et autorités.

2. Dans ses relations avec une autorité administrative au sens du paragraphe 1,
chacun peut recourir a la langue d'un groupe ethnique [...]. Toutefois, lorsqu'un
fonctionnaire accomplit un acte dont la réussite est liée a une exécution immédiate,
nul ne peut s'en exonérer ou refuser de s'y conformer au seul prétexte qu'il n'a
pas été formulé dans la langue du groupe ethnique concerné.

3. Les fonctionnaires des administrations ou des autorités administratives autres
que celles énumérées au paragraphe 1, maitrisant une des langues d'un groupe
ethnique, devraient y avoir recours dans les communications orales lorsque cela
facilite les relations avec les personnes.

4. L'usage supplémentaire de la langue d'un groupe ethnique est admissible dans
les déclarations officielles de nature générale des communes dans lesquelles I'usage
de la langue d'une minorité ethnique est reconnue.

5. Les dispositions relatives a I'utilisation a titre de langue officielle des langues
des groupes ethniques ne s'appliquent pas au fonctionnement interne des admi-
nistrations et des autorités indépendantes.
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Article 14

1. Les requétes écrites ou orales rédigées en vertu de cette loi dans une langue
minoritaire seront, aprés enregistrement (par écrit), traduites par les administrations
ou les autorités compétentes (qui peuvent également les faire traduire) aupreés
desquelles elles ont été déposées, a moins que cela ne soit pas nécessaire. Si de telles
demandes sont transmises, elles doivent étre accompagnées d'une traduction
en allemand.

2. Si une administration ou une autorité, pour des motifs d'incompétence, est
contrainte de transmettre une requéte rédigée dans une langue minoritaire a
une autre administration ou autorité située dans une zone ou cette langue n'est
pas reconnue comme officielle, I'utilisation de ladite langue est réputée constituer
un défaut technique. Sauf lorsque les régles applicables aux procédures en I'espece
en disposent autrement, ces demandes doivent étre retournées pour rectification
dans un délai donné. Si la requéte est présentée a nouveau, accompagnée d'une
traduction, dans les délais, elle est réputée avoir été produite a la date a laquelle
elle a été recue pour la premiere fois par les autorités.

3. Lorsqu'une des parties (ou un participant) au litige, ou toute autre personne
privée (témoins, experts, etc.) doit remplir des formulaires officiels, une traduction
du document en question dans la langue du groupe ethnique doit étre fournie
ala demande de l'intéressé. Les réponses recueillies doivent étre consignées dans
le formulaire, et le recours a une langue minoritaire est admis tant qu'il n'est pas
contraire aux régles internationales.

Article 15

1. Une personne souhaitant recourir a une langue minoritaire devant un tribunal
ou au cours de tout débat oral doit en informer I'administration ou I'autorité des
notification de I'assignation. A défaut, I'intéressé peut se voir condamné a payer
les colits additionnels engendrés par sa négligence. Cette responsabilité ne s'ap-
plique pas dans le cas d'une procédure engagée a la suite d'une demande rédigée
dans une langue minoritaire. Sauf si elle est retirée, la notification est considérée
comme valable pour toute la durée de la procédure.

2. Lorsqu'une personne a recours a la langue d'une minorité ethnique dans une
procédure, I'ensemble de celle-ci doit étre conduite a la fois dans cette langue
et en allemand sur demande de toute partie (ou participant) au litige, chaque fois
que cette derniére sera concernée. Ceci est également valable pour le prononcé
oral des décisions.

3. Sile fonctionnaire en charge du dossier ne maitrise pas la langue en question,
il peut étre recouru a un interprete.

4. Les dispositions du paragraphe 2 mises a part, des audiences orales (sessions),
auxquelles ne participent que les personnes désireuses d'utiliser une langue mino-
ritaire donnée, peuvent étre tenues entiérement dans ladite langue sous le
controle d'un fonctionnaire maitrisant celle-ci. Ceci est également valable pour
le prononcé des décisions, qui doit pourtant aussi avoir lieu en allemand.

5. Lorsque les cas évoqués dans les paragraphes 1 a 4 donnent lieu a I'établis-
sement de minutes, celles-ci doivent étre rédigées a la fois en allemand et dans

205



L'administration et les personnes privées

206

la langue minoritaire utilisée. Si le greffier ne maitrise par cette derniére, I'admi-
nistration ou I'autorité administrative doit faire établir une version du texte en
langue minoritaire.

Article 16

Les décisions et les ordres (y compris les citations & comparaitre) devant étre
transmis et ayant trait a des requétes rédigées en langue minoritaire, ou a des
procédures déja conduites dans une langue minoritaire, doivent étre exécutés a
la fois en allemand et dans ladite langue.

Article 17

1. Si, contrairement aux dispositions de cette loi et dans la mesure ou les para-
graphes 2 et 3 ne prévoient pas le contraire, |'allemand et une langue minoritaire
ne sont pas utilisées, ou si I'usage de langues minoritaires n'est pas accepté, les
droits de la partie ayant subi le préjudice sont réputés avoir été violés au stade
de la procédure.

2. Le fait que, contrairement a la section 15, les audiences criminelles n'aient
pas été également conduites dans une langue minoritaire constitue une cause
de nullité au sens de I'article 281 (1, iii) des régles de procédure pénale de 1975.
Alors que ce fondement de nullité ne saurait &tre invoqué a I'encontre d'un deman-
deur sous l'article 15 (2), il peut jouer en sa faveur sans tenir compte du fait que
la violation pourrait influencer la décision [article 281 (3), régles de procédure
pénale, 1975].

3. Une infraction a l'article 15 de cette loi constitue une nullité au sens de I'ar-
ticle 68 (4, d) de la loi de procédure administrative générale de 1950.

Article 18

Les registres publics et ceux de I'état civil sont tenus en allemand.

Article 19

1. Les actes du livre foncier rédigés en langue minoritaire ne devront étre reconnus
comme tels que si les éléments suivants y figurent en allemand: la mention selon
laquelle il s'agit d'une question de livre foncier, la désignation de la propriété ou
du titre auquel I'acte se référe et le type d'inscription requis. En I'absence de telles
précisions, seule une traduction en allemand sera considérée comme un acte du
livre foncier.

2. Sil'acte qui sert de fondement a I'inscription est rédigé dans une langue mino-
ritaire, la cour doit en faire ou en ordonner la traduction ; I'article 89 de la loi de
1955 sur le livre foncier ne s'appliquera pas.

3. Les copies ou les extraits d'inscriptions au livre foncier devront, sur demande,
faire I'objet d'une traduction en langue minoritaire, et les certificats officiels étre
délivrés dans cette langue.

4. Les dispositions des paragraphes 1 a 3 du présent article s'appliqueront par
analogie au dépo6t des actes.
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Article 20

1. Lorsque I'acte qui sert d'inscription a porter dans un registre d'état civil d'ori-
gine autrichienne est rédigé dans une langue minoritaire, le bureau de I'état civil
doit en faire ou en ordonner la traduction.

2. Les extraits des registres d'état civil et les autres actes devront, sur demande,
étre délivrés par le bureau de I'état civil dans la langue minoritaire.

Article 21

Lorsqu'un notaire agit comme agent d'une cour qui admet |'utilisation d'une
langue minoritaire, les dispositions du présent chapitre s'appliqueront a lui par
analogie.

Article 22

1. Les dépenses ou honoraires payés pour les traductions que les administrations
ou autorités ont d faire ou ordonner conformément a la présente loi seront rem-
boursés ex officio. Le cott des interprétes employés pour satisfaire aux exigences
de ce texte ne sera pas pris en compte dans la fixation de toute contribution aux
colts par somme forfaitaire en vertu de I'article 381 (1, i) des régles de procédure
pénale (1975).

2. (Disposition constitutionnelle) Lorsque la procédure est également conduite
dans une langue minoritaire, seuls deux tiers du temps (de la durée de la procédure)
seront retenus comme base pour le calcul d'honoraires payables a |'autorité terri-
toriale et établis a partir ou avec la prise en compte du temps consacré a |affaire.

3. Lorsque, conformément a la présente loi, un document a dii étre rédigé en deux
langues officielles, seule une des deux versions sera soumise au droit de timbre.

4. Lorsqu'une partie (ou un participant) a une procédure est représentée par un
juriste, un avocat défenseur ou un notaire, le gouvernement fédéral remboursera
les frais supportés par le juriste, I'avocat défenseur ou le notaire pour le dernier tiers
des audiences (sessions), si celles-ci sont tenues aussi dans une langue minoritaire.
Le paiement de ces honoraires doit étre réclamé, sous peine de forclusion, avant
la fin de chaque session ou audience, par la communication d'un état des dépenses
engagées; le juge devra déterminer les honoraires et ordonner au chef-comptable
de régler lesdites sommes aux intéressés. Ces dépenses supplémentaires doivent
étre considérées comme compensation des frais de justice payés par le perdant
a un demandeur auquel le juge a fait droit.

Chapitre VI - Dispositions finales

Article 23

Le personnel fédéral employé par les administrations et autorités visées a
I'article 2 (1, iii) maitrisant une langue minoritaire et qui en usent pour I'appli-
cation de cette loi auront droit & une prime conformément aux régles sur les
rémunérations dans les services publics.

[...]»
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Espagne (utilisation des langues)
La procédure administrative est conduite dans la langue officielle.

Dans les communautés (la structure territoriale de I'Espagne com-
portant un ensemble de communautés autonomes) qui disposent de
plusieurs langues officielles, I'intéressé peut choisir la langue de la procé-
dure. Mais s'il existe des documents ou des éléments de preuves devant
produire un effet hors du territoire de ladite communauté, ils devront
étre traduits dans la langue nationale. Si deux personnes ou plus impli-
quées dans une procédure sont en désaccord sur la langue de celle-ci,
c'est la langue nationale qui sera utilisée. Dans cette hypothése, les docu-
ments ou éléments de preuves demandés par ces personnes leur seront
délivrés dans la langue officielle par eux choisie.

Autriche (colts)

Il advient frequemment que plus d'une autorisation (parfois délivrée
par des autorités différentes) soit requise pour un seul et méme projet,
impliquant donc plusieurs procédures. Dans cette hypothese, il est sou-
haitable et parfois méme prescrit par la loi que les auditions et les controles
effectués dans le cadre de chaque procédure soient tenus a la méme date
et que toutes les décisions nécessaires (si tant est que les parties soient
les mémes) soient réunies au sein d'un acte administratif unique. A cet
effet, la loi transfére parfois la compétence d'une autorité administrative
a une autre qui a pour mission de conduire une autre procédure liée.

De méme la forclusion des personnes qui auraient pu soulever des
objections au cours des audiences, mais qui ne I'ont pas fait, est-elle un
moyen de réduire les colts supportés par les pouvoirs publics comme
par les parties.

Il - Droit d'étre entendu (Autriche, Gréce, Pays-Bas,
Espagne, Suéde)

Autriche

Le droit d'étre entendu est un des éléments du statut juridique
d'une partie a une procédure administrative. Le statut de partie est
reconnu par la loi a toute personne qui, du point de vue du législateur,
est (d'une maniere suffisamment directe) concernée (voir supra
«personne(s) concernée(s)», chapitre 1, Il).
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Les regles de la procédure administrative sont réunies au sein de la
loi sur la procédure administrative générale. Les textes régissant les divers
aspects de I'activité administrative peuvent contenir des dispositions
additionnelles spécifiques. La Constitution fédérale autorise ces spécifi-
cités par rapport a la loi sur la procédure administrative générale seulement
lorsqu’elles sont nécessaires a une bonne administration du domaine
en question.

De maniére générale, la prise d'une décision administrative doit étre
précédée d'une procédure d'enquéte, dont I'objet est a la fois de vérifier
les faits pertinents pour le réeglement de I'affaire et de donner aux parties
I'occasion de présenter leurs arguments concernant leurs droits et leurs
intéréts juridiques.

Dans certains cas, toutefois, la loi prévoit qu'un acte peut étre émis
par I'administration, sans audition préalable des intéressés. Il en va ainsi
dans les hypothéses suivantes:

- en cas de danger imminent requérant la prise de mesures immé-
diates; ou

— lorsqu'il s'agit d'imposer le paiement d'une somme fixée par
rapport a une échelle fixe; ou

- dans le cadre de sanctions administratives, lorsque la contraven-
tion a été constatée par un fonctionnaire dans I'exercice de ses
fonctions ou a été établie par des moyens informatiques et que
la sanction imposée n'excéde pas un certain montant.

Dans ces hypothéses, les intéressés peuvent néanmoins contester
les mesures incriminées aupreés des autorités administratives, qui dans
ce cas doivent ouvrir une procédure ordinaire, |'objection ayant un effet
suspensif, sauf en cas de danger imminent.

Les parties a une procédure administrative ont le droit de prendre
connaissance du dossier. Si certains éléments de celui-ci sont soustraits
a leur examen pour des raisons telles que le secret commercial, il doit en
aller de méme pour I'ensemble des parties. Ces dernieres peuvent faire
des copies des piéces sur place ou réclamer des copies par tous moyens
techniques a leur disposition, a leurs frais. Le refus par I'administration
de communiquer le dossier aux parties ne constitue pas une décision
séparée mais entache la légalité de |'acte administratif émis a la fin de
la procédure.

Les audiences ne sont pas obligatoires, sauf lorsque les lois régissant
les divers champs d'activité en disposent autrement. Dans la plupart
des cas, le fait de savoir s'il est nécessaire de tenir une audience est laissé
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a la discrétion de I'administration. Cependant, si les pouvoirs publics refu-
sent la demande d'une des parties de tenir une audience, elles doivent
en donner les raisons. Au cours d'une audience, chaque partie doit
avoir la possibilité d'exposer son point de vue sur tous les aspects de
la question, d'introduire tout élément de preuve, et de commenter sur
tout élément de preuve disponible, ainsi que sur les demandes des autres
parties. Une des conséquences cruciales de la tenue d'audience réside
dans le fait que les tiers (diment convoqués) qui auraient pu émettre
des objections lors des débats mais ne I'ont pas fait sont alors forclos.
A l'inverse, si I'administration recoit de nouveaux éléments de preuve
aprés la tenue de I'audience, les parties doivent pouvoir les commenter.

Gréce

Le droit des parties a étre entendues est consacré par la Constitution
de 1975 (article 20, paragraphe 2). Il s'agit d'un droit individuel. La
jurisprudence du Conseil d'Etat le reconnait depuis 1960. Elle a admis
que le droit d'étre entendu découle des principes généraux du droit
administratif.

Cette obligation est directement contraignante pour les autorités
administratives parce qu'elles doivent s'y conformer en I'absence de
toute loi ou de tout texte réglementaire applicable en I'espéce. L'ad-
ministration est donc soumise au devoir correspondant de convoquer
les parties a une audience avant la prise d'une décision les concernant.
Elle doit mettre a leur disposition tous les éléments du dossier dont
elles peuvent avoir besoin pour faire valoir leurs intéréts.

La jurisprudence du Conseil d'Etat n'exige pas d'audience préalable:

dans le cas de décisions a caractere réglementaire (car |'activité
réglementaire n'est pas couverte par l'article 20, paragraphe 2
de la Constitution) ;

— sila décision a été prise sur la base d'une information purement
objective (I'exercice du droit de défense est lié a une certaine
responsabilité, a la conduite ou a I'attitude personnelle de I'in-
téressé) ;

— sur les questions concernant la compétence de I'administration;

— dans les cas ou la décision administrative est intervenue en
réponse a une demande de l'intéressé (dans cette hypothese,
les objections et les arguments de ce dernier doivent figurer dans
la requéte).
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Le droit d'étre entendu peut étre exercé oralement ou par écrit.
Bien évidemment, il peut y étre fait exception dans des affaires parti-
culierement urgentes. C'est également le cas lorsque le succes d'une
action dans l'intérét public dépend du secret des intentions de I'admi-
nistration a I'égard de l'intéressé. Dans cette derniere hypothese, les
pouvoirs publics doivent s'assurer que le droit d'étre entendu pourra
au moins s'exercer aprés que la décision est intervenue.

Si le droit de se défendre est refusé a une personne, celle-ci pourra:
— introduire un appel administratif non contentieux;

— déposer un appel en annulation devant le conseil d'Etat ou les
tribunaux administratifs (dans certains cas, il peut y avoir un
appel au plein contentieux); et

- engager une action en dommages et intéréts devant les tribu-
naux administratifs.

Pays-Bas

La loi néerlandaise ne comporte aucune obligation générale pour
I"administration d'informer les personnes concernées qu'une procédure
administrative a été ouverte. Une telle disposition conduirait, a supposer
qu'elle soit applicable a toutes les décisions de I'administration, au déve-
loppement d'une bureaucratie inutile. Le point important est que, a
un moment ou a un autre, I'administration est tenue d'impliquer toute
personne concernée dans le processus de décision, de telle sorte que
cela contribue a assurer la qualité de la décision. Cette régle est intro-
duite en droit néerlandais par I'Algemene wet Bestuursrecht (loi sur le
droit administratif général).

De maniere générale, le paragraphe 3.2 de I'Algemene wet Bes-
tuursrecht stipule que, lorsque I'administration prépare une décision, elle
doit collecter les données nécessaires lui permettant d'acquérir une
connaissance des faits et des intéréts en cause: les autorités doivent
avoir une vue compléte de ceux-ci. En fonction des circonstances, cette
obligation impose aux pouvoirs publics d'impliquer certaines personnes
physiques ou morales dans la préparation des actes.

Une procédure administrative peut débuter de deux manieres : soit
a I'initiative d'un citoyen (par le biais d'une demande), soit a l'instigation
de |'administration (ex officio). Dans I'hypothése ou la procédure a débuté
suite au dépot d'une demande par un administré, ce dernier sait qu'une
action est engagée. Dans cette situation, le paragraphe 4.7 de I'Algemene
Wet Bestuursrecht dispose explicitement que |'intéressé doit avoir le droit
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de faire connaitre ses remarques si I'administration rejette sa demande,
et si ce rejet est fondé sur des informations concernant le demandeur
qui différent de celles fournies par lui-méme. L'administré peut faire valoir
les faits, éléments de preuves et arguments adéquats.

Dans le cas de décisions qui sont intervenues sur l'initiative de I'admi-
nistration, le paragraphe 4.8 de I'Algemene Wet Bestuursrecht prévoit
ce qui suit. Si une administration prévoit de prendre une décision contre
laquelle I'intéressé pourrait vraisemblablement s'élever, elle doit donner
a ce dernier |'occasion d'exprimer son point de vue (si la décision a été
fondée sur des données qui ne proviennent pas de la personne concer-
née). Cette disposition s'applique également aux décisions prises en
réponse a une demande faite au nom de 'intéressé par un tiers.

L'Algemene Wet Bestuursrecht édicte un certain nombre de regles
devant étre suivies dans la préparation des décisions touchant aux inté-
réts d'un grand nombre de personnes. Ces mesures incluent un dépot
pour examen par les citoyens et la parution dans un journal ou toute
autre publication a large diffusion. Dans certains cas, la tenue d'une
audience publique est obligatoire.

Il est nécessaire de souligner ici la possibilité du contrdle hiérarchique
par I'administration (bezwaarschriftprocedure). Avant d'exercer un recours
devant les tribunaux administratifs, les intéressés ont le droit (et méme
le devoir) de demander aux autorités administratives de reconsidérer leur
décision. Ainsi, les éventuels défauts contenus dans la décision peuvent
étre rectifiés. Il se peut que I'administration n'ait pas permis a une ou a
plusieurs personnes concernées d'exprimer leur opinion. La procédure
de contréle interne peut amener a réviser la décision.

Espagne

Le droit d'étre entendu est garanti de diverses maniéres en droit
administratif espagnol.

Les intéressés ont le droit de soumettre des faits, des arguments ou
des éléments de preuve au cours de la procédure administrative et
avant que n'intervienne la décision. L'administration a le devoir d'en
tenir compte dans sa décision.

— L'administration doit informer I'intéressé en temps utile et par
les moyens appropriés qu'une procédure administrative a été
engagée et qu'il a le droit de soumettre des faits, des arguments
et des éléments de preuve. Ce principe est applicable lorsque
les pouvoirs publics sont a I'origine de la procédure qui peut
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affecter les droits, intéréts ou libertés de la personne privée, ainsi
que dans le cas ou une personne engage une procédure adminis-
trative susceptible d'avoir des conséquences sur les droits, intéréts
et libertés d'une autre personne.

- Les interventions dans la procédure doivent étre faites par écrit
ou au moins étre transcrites par les autorités administratives.

- Lalangue utilisée dans la procédure sera celle qui sera tenue pour
officielle.

Dans les communautés (la structure territoriale de I'Espagne com-
portant un ensemble de communautés autonomes) qui disposent de
plusieurs langues officielles, I'intéressé peut choisir la langue de la pro-
cédure. Mais s'il existe des documents ou des éléments de preuves
devant produire un effet hors du territoire de ladite communauté, ils
doivent impérativement étre traduits dans la langue nationale.

Si deux personnes ou plus impliquées dans une procédure sont en
désaccord sur la langue de celle-ci, c'est la langue nationale qui sera
utilisée. Dans cette hypothése, les documents ou éléments de preuves
demandés par ces personnes leur seront délivrés dans la langue officielle
par eux choisie.

Dans toutes les procédures administratives précédant la prise de
décision, I'intéressé a le droit de prendre connaissance de tout document,
élément de preuve ou argument sur lesquels I'administration pourrait
fonder sa décision. Suite a cela, il dispose du droit de faire de nouvelles
interventions. Ce devoir n'incombe pas aux autorités s'il n'y a pas d'autres
interventions que celles de I'intéressé (dans ce cas, les documents, élé-
ments de preuve ou arguments sur lesquels |'administration pourrait
fonder sa décision sont déja connus de celui-ci).

Comme corollaire a ce droit, I'administration peut ouvrir une pro-
cédure d'«information publique», ce qui signifie que toute personne peut
prendre part a tout ou partie de la procédure, et soumettre des faits, élé-
ments de preuve et arguments. C'est le cas lorsque la procédure touche
des intéréts collectifs, ou lorsque toute autre circonstance justifie cette
forme d'intervention dans la procédure.

Suéde (droit d'information spécifique des intéressés)

La loi suédoise de procédure administrative (LPA) de 1986 contient
deux dispositions (les articles 16 et 17) concernant le droit d'acceés des
parties a l'information.
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L'article 16 est ainsi rédigé:

«Tout demandeur, requérant ou autre partie peut prendre connaissance des
documents ayant trait a I'affaire, a partir du moment ou celle-ci concerne I'exercice
d'une prérogative de puissance publique a laquelle est soumise une personne
privée. Ce droit d'accés s'exerce sous réserve des restrictions mentionnées a
I'article 5 du chapitre 14 de la loi sur le secret (1980:100).»

L'article 17 dispose:

«Aucune décision ne peut étre prise sans que le demandeur, le requérant ou toute
autre partie ait eu connaissance de tout élément d'information apporté au dossier
par tout autre individu que lui-méme et sans qu'il ait eu I'occasion d'y répondre,
a partir du moment ou il s'agit de I'exercice d'une prérogative de puissance publique
a laquelle est soumise une personne privée. L'administration peut, toutefois,
prendre une décision sans se conformer & cette disposition:

1. i la décision ne cause aucun préjudice a l'intéressé, si le document en
cause est sans importance, ou si pour une raison ou pour une autre |'ob-
servation de ces dispositions n'est a I'évidence pas nécessaire;

2. sil'affaire concerne la nomination a un poste, I'admission a une formation
non obligatoire, |'attribution de diplomes ou de titres, de bourses de
recherche ou tout autre sujet semblable, et si la décision ne peut étre
remise en cause par une instance supérieure en cas de recours;

3. si I'administration craint que I'exécution de la décision ne devienne de
cette maniére beaucoup plus difficile ; ou

4. sila décision doit intervenir sans délai.

L'administration détermine dans quels cas la notification doit étre faite oralement,
par courrier ordinaire, par signification du document ou par tout autre moyen.

Le devoir de notification s'applique avec les restrictions fixées au chapitre 14,
article 5 de la loi sur le secret (1980: 100).»

Les regles exposés ci-dessus (le droit des parties a accéder a I'in-
formation et le principe de communication) font partie des principes
fondamentaux du droit administratif suédois. Ils constituent des garanties
essentielles de la sécurité juridique. Ils assurent a une partie la possibilité
de réfuter certaines assertions et de compléter les informations recueillies
dans le dossier. lls permettent aussi a la partie de vérifier que I'adminis-
tration traite I'affaire correctement, par exemple que I'enquéte est conduite
avec diligence et efficacité.

Conformément aux deux articles reproduits ci-dessus, ces régle ne
s'appliquent que dans le cadre «de prérogatives de puissance publique ».
Ce concept, important en droit suédois, vise les activités de |I'administration
qui supposent |'exercice du pouvoir de décision en matiere d'avantages,
de droits, de devoirs, de mesures disciplinaires, de licenciements ou des
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questions similaires. Dans les cas autres que ceux supposant I'exercice
de prérogatives de puissance publique, il n'est pas interdit a I'adminis-
tration de se conformer aux régles sur la communication et sur I'acces
aux documents, méme si la loi ne I'y oblige pas.

L'objet de la communication et de I'acces aux documents est : «toutes
les données relatives a I'affaire», que leur origine soit interne ou externe
a I'administration. Conformément a la disposition principale du chapitre 2
de la loi sur la liberté de la presse (LLP), tous les dossiers officiels sont
publics au sens ou ils sont accessibles a tous et a plus forte raison aux
parties a une procédure. Mais le droit a I'information des parties va plus
loin. Il inclut également les documents internes de I'administration qui
ne sont pas encore considérés comme publics parce qu'ils ne sont pas
définitifs au sens que la LLP donne a ce terme. Le droit d'accés s'exerce
également sur les documents confidentiels avec les restrictions mention-
nées dans I'article 5 du chapitre 14 de la loi sur le secret.

Les parties ont également le droit d'étre informées de tout élément
autre que les documents écrits, tels les objets, les observations visuelles
ou les informations orales. Les informations transmises oralement et
pouvant affecter la décision doivent étre enregistrées, incluses dans le
dossier et communiquées aux parties. Le médiateur parlementaire a
souligné en maintes occasions que les éléments autres que les documents
proprement dits sont visés par les dispositions concernant la commu-
nication de pieces administratives et la Cour supréme administrative a,
dans plusieurs décisions, annulé des décisions reposant sur des déclaration
orales qui n'avaient pas été transmises a la partie.

Conformément a |'article 14 de la loi sur I'informatique, les autorités
recourant a des procédés informatiques pour la gestion de leurs dossiers
doivent conserver les données sous une forme intelligible.

Comme nous I'avons déja noté, le principe d'accés aux documents
et celui de communication sont sujets a certaines restrictions sous le
régime de la loi sur le secret. Selon I'article 5 du chapitre 14, les parties
ont le droit, et ceci est la régle, de prendre connaissance des documents
confidentiels. Il demeure toutefois possible, dans des cas exceptionnels,
de leur refuser I'accés a ces données lorsque la déclassification d'une
information secréte risquerait de nuire gravement a des intéréts publics
ou privés. Dans cette hypothése, si I'information est nécessaire aux parties
pour leur permettre de défendre leurs droits, I'autorité doit leur com-
muniquer d'une autre maniere le contenu du document, dans la mesure
ou cela peut étre fait sans nuire aux intéréts que le secret est censé pro-
téger. L'administration peut, par exemple, délivrer un extrait des parties du
document non couvertes par le secret ou rédiger un résumé du contenu.
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Il faut ici noter que le devoir d'informer les parties des documents
introduits dans la procédure par autrui (article 17) s'applique méme en
I'absence d'une demande des intéressés a cet effet.

L'administration doit remplir son devoir d'informer de la maniére
qu'elle considére comme étant la plus appropriée compte tenu des cir-
constances de I'espéce. Les parties peuvent, occasionnellement, étre
informées par téléphone ou a I'occasion d'une visite dans les locaux de
I'administration, mais, ordinairement, I'information leur est transmise par
écrit. En général, une copie de la piéce leur est adressée, accompagnée
d'une lettre précisant que si elles souhaitent la commenter, elles peuvent
le faire dans un certain délai ou avant une certaine date. La réponse des
parties n'est pas nécessairement écrite. Elles peuvent, si elles le sou-
haitent répondre par téléphone ou par une visite dans les locaux de
I'administration concernée. Les fonctionnaires doivent vérifier que noti-
fication de la réponse figure au dossier.

L'obligation de communication n'est pas aussi large que le droit des
parties a accéder aux documents. Certaines exceptions au principe ont
été considérées comme indispensables pour satisfaire aux exigences
de rapidité et d'efficacité.

Les différents types d'exceptions sont énumérés a |'article 17. Ainsi,
une administration peut refuser de communiquer certains éléments si cela
n'est d'évidence pas nécessaire, si I'affaire concerne la nomination a un
poste, etc. (@ moins que la décision ne soit frappée d'appel), si I'administration
estime que I'exécution de la décision en serait considérablement compli-
quée, ou si la décision ne peut étre reportée. Les décisions de confiscation
de biens ou d'interdiction de quitter le pays sont des exemples typiques de
cas dans lesquels I'exécution de la décision serait rendue plus difficile si
le principe de communication devait étre observé. L'expression «si elle ne
peut étre reportée» se réfere essentiellement a des situations dans lesquelles
il s'agit d'éviter un grave danger menacant la vie, la santé ou les biens.

Les pouvoirs publics ne peuvent en aucun cas invoquer le fait qu'ils
sont trop occupés pour justifier un refus de communiquer. Le manque-
ment aux régles sur la communication peut entrainer I'annulation de la
décision en appel.

La loi suédoise de 1971 sur la procédure administration (LPAC) qui
traite de I'administration de la justice par les tribunaux administratifs
contient des régles similaires a celles de la LPA concernant I'acces des par-
ties aux documents et les régles de communications (articles 10-12, 18,
19 et 43 de la LPAC). Les regles de la LPTA concernant la communication
sont cependant plus détaillées. Le fait que I'intéressé soit tenu de répondre
par écrit sauf lorsque le tribunal décide que la communication peut étre
donnée lors d'une audience constitue une différence notable.
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Ill - Représentation et assistance (Autriche, Allemagne,
Lituanie, Espagne)

Autriche

Les personnes concernées peuvent choisir d'étre représentées, a
moins que leur présence personnelle ne soit requise. Un mandat peut
étre donné oralement devant les autorités. Les représentants et les
notaires n'ont pas besoin d'apporter la preuve de leurs pouvoirs. En
I'absence de doute, I'administration n'est pas dans I'obligation d'exiger
une autorisation expresse lorsqu'il s'agit de parents ou de salariés de
I'intéressé ou encore de fonctionnaires d'organisations professionnelles
ou autres. Les personnes concernées peuvent se faire accompagner de
leur conseil, sans préjudice de leur droit a s'exprimer elles-mémes.

Allemagne

Les tribunaux administratifs allemands (tout comme les autorités
administratives) sont confrontés a de nombreuses affaires, en particulier
dans le domaine de la protection de I'environnement, dans lesquelles
sont impliquées plus d'une ou de deux personnes. A ce jour, lorsque
plus de cinquante personnes sont parties dans une affaire et qu'elles
ne sont pas représentées, le tribunal (ou les autorités administratives)
est autorisé par la loi a leur ordonner d'engager un représentant com-
mun si cela est indispensable pour conduire la procédure a son terme.
Si les intéressés refusent de se conformer a cet ordre, les autorités
administratives ou, lorsqu'il s'agit d'une affaire contentieuse, le tribunal
lui-méme, peuvent assigner d'office un représentant aux personnes
impliquées.

Lituanie

Les dispositions |égales concernant la représentation figurent dans
le Code civil et le Code de procédure civile, et traitent principalement
de la représentation devant les tribunaux; mais elles peuvent aussi
s'appliquer a la procédure administrative.

L'article 33, 5° partie du Code de procédure civile de Lituanie dis-
pose que «les droits et intéréts des enfants de moins de 15 ans et des
personnes considérées comme totalement incapables pour cause de
maladie mentale ou imbécillité devront étre représentés devant les tri-
bunaux par leurs représentants légaux — parents, famille d'accueil ou
tuteur [...1» — dans les procédures administratives, I'attribution d'une
pension par exemple. Ceci signifie que les personnes concernées ne
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sauraient étre impliquées dans une procédure en |'absence de leur repré-
sentant Iégal, que ce soit dans le cours d'une action administrative ou
devant un tribunal.

Les personnes disposant d'une autorisation de 'intéressé constituent
une autre catégorie de représentants. L'autorisation est une habilitation
délivrée par une personne (le mandant) a une autre (le mandataire) a
des fins de représentation du mandant aupres des tiers (article 67 du
Code civil). Le mandataire a le droit d'agir en lieu et place du mandant.
Il doit agir conformément a son mandat. Les intéressés peuvent égale-
ment étre représentés par ministere d'avocat, d'assistant d'avocat ou
de toute personne titulaire d'une autorisation d'exercer en temps que
juriste délivrée par le ministére de la Justice (article 48 du Code de pro-
cédure civile). L'autorisation doit étre homologuée par un notaire.

L'article 52 du Code de procédure civile énumére les personnes qui
ne peuvent agir comme représentants: les personnes agées de moins
de 18 ans, les personnes sous tutelle, les juristes radiés du barreau, etc.

Espagne

La personne impliquée dans une procédure administrative a le droit
d'étre représentée.

Toute personne disposant d'une pleine capacité juridique peut en
représenter une autre dans une procédure administrative.

De maniere générale tous les types de représentation sont acceptés.
Toutefois, dans certains cas (dépdts de plaintes, recours administratifs,
refus de droits ou d'intéréts), la représentation doit étre prouvée for-
mellement. Dans ces cas, I'absence d'accréditation formelle n'affecte pas
la validité de I'acte si elle est établie par la suite.

Dans le cadre de procédures administratives concernant un grand
nombre de personnes, la personne désignée par le groupe sera considé-
rée comme représentant celui-ci. En 'absence de représentant choisi,
I'administration considérera la personne figurant la premiere sur la
liste comme le représentant du groupe.

IV - Délais (Autriche, Italie, Royaume-Uni)

Autriche

Les autorités administratives sont tenues de prendre leur décision
sans délai inutile, au plus tard six mois apres le dépot de la demande.
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A I'expiration de ce délai et si I'intéressé dépose une nouvelle requéte, la
compétence appartient a une autorité supérieure ou a celle susceptible
de recevoir les appels. Ceci est également vrai en cas de dépassement
des délais par ces derniéres, et ainsi de suite jusqu'a la plus haute auto-
rité. Si la plus haute autorité elle-méme ne respecte pas les délais qui
lui sont impartis, la demande sera, sur requéte, examinée par la cour
administrative. Les retards n'incombant pas exclusivement aux pouvoirs
publics ne sont pas pris en compte. Certains textes régissant les domaines
variés du droit administratif prévoient des délais plus courts ou autres
conséquences légales; ainsi, en |'absence de réponse de la part de I'ad-
ministration, la demande est réputée acceptée.

[talie

L'article 2 de la loi n° 241 du 7 aolt 1990 dispose :

«1.  Lorsqu'une procédure est ouverte a l'initiative de I'administration publique
ou d'un individu, [elle] doit se conclure par une décision explicite.

2. Les divers secteurs de I'administration publique devront fixer, pour les dif-
férentes catégories de procédures, les délais a I'intérieur desquels celles-ci
doivent étre menées a terme, compte tenu des dispositions légales et régle-
mentaires propres a la question. Les délais susmentionnés commenceront
a courir a partir de la date a laquelle I'administration a elle-méme engagé
la procédure ou a partir de la date de réception de la procédure émanant
d'un tiers.

3. SiI'administration publique ne satisfait pas aux exigences du paragraphe 2,
le délai susmentionné sera de trente jours.

4. Toute décision prise en application du paragraphe 2 devra faire I'objet de
publicité, tel que requis par les textes réglementaires spécifiques.»

Jurisprudence (sur le consentement tacite):

Le consentement tacite ne s'applique que dans les cas ou une regle
spécifique prévoit que le silence de I'administration peut, dans des cas
déterminés, étre interprété de maniere positive et vaut ainsi autorisation
(T.a.r. de Campanie, 22 mars 1978, n° 325).

Royaume-Uni

La législation peut prévoir des délais a I'intérieur desquels I'adminis-
tration doit prendre sa décision. Les actes pris hors de cette période seront
tenus pour nuls par les tribunaux. Les tribunaux ont toutefois adopté
une attitude plus souple: ils peuvent prendre en compte la raison du
délai et les conséquences de son non-respect, et décider qu'un acte ne
doit pas étre tenu pour nul pour autant.
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Mais méme lorsque les textes ne prévoient aucun délai particulier,
un laps de temps trop important sera considéré comme déraisonnable,
ce qui est susceptible d'entrainer un controle judiciaire de I'action admi-
nistrative. On peut citer en exemple les cas suivants:

— incapacité a communiquer a deux agents de police des plaintes
formelles déposées a leur encontre durant deux années; ce qui
a été retenu pour annuler la procédure disciplinaire dont ils fai-
saient I'objet;

— non-délivrance a un résident spécial (patrial), autorisé par son
statut a entrer dans le pays sans permis ni autorisation, d'un
certificat de résidence (patriality), sauf par le biais d'une procé-
dure administrative dont le délai excéde une année; la cour a
ordonné au ministére de I'Intérieur de fournir ledit certificat;

— retards excessifs de I'administration fiscale.

V - Notification, motivation et indication de voies de recours
(Gréce, Italie)

Gréce

Il nexiste en droit administratif hellénique aucune disposition géné-
rale concernant la motivation des décisions administratives car, a ce jour,
aucun code de procédure administrative non contentieuse n'a encore
été rédigé.

La loi n'exige la motivation des décisions administratives que dans
un certain nombre de cas précis. Cependant, le Conseil d'Etat a admis
I'existence d'une obligation Iégale de motivation de la plupart des déci-
sions administratives dans une jurisprudence tres claire datant de 1929.
Conformément a celle-ci, I'obligation de motivation constitue un principe
général du droit découlant du principe de légalité. L'administration doit
motiver ses décisions non seulement en fonction de dispositions légales
précises, mais en raison de leur nature méme. Dans les deux cas, des
mesures sont nécessaires pour s'assurer que la décision administrative
est 1égale et que les tribunaux peuvent exercer un contrdle sur I'excés
de pouvoir.

Les décisions suivantes peuvent étre citées en exemple des actes
devant étre motivés en raison de leur nature méme:

— les décisions défavorables a I'intéressé ;

— celles qui suppriment un droit, modifient une situation juridique
favorable, refusent un avantage, etc.
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En principe doivent étre motivées toutes les décisions supposant
I'exercice de pouvoirs discrétionnaires de la part de I'administration.
La motivation de ces décisions garantit que les pouvoirs discrétionnaires
sont bien conformes a I'esprit de la loi, aux intéréts publics protégés
par la loi et aux limites de celle-ci.

Conformément a la jurisprudence du Conseil d'Etat, lorsque la loi
requiert expressément qu'une décision soit motivée, la motivation doit
figurer dans la décision elle-méme ou, a défaut, dans un document sur
lequel elle s'appuie.

En I'absence de motivation, le juge peut invalider la décision pour
défaut de forme.

Lorsqu'une décision administrative doit étre motivée en raison de
sa nature, le juge peut trouver la motivation dans le dossier lui-méme.
Si aucun motif valable ne ressort du dossier, le juge peut invalider la
décision pour violation de la légalité.

La jurisprudence est obscure quant a la motivation des décisions
réglementaires. Toutefois, les exigences du contrdle judiciaire font que
les tribunaux recherchent la motivation de certaines dispositions régle-
mentaires dans le dossier. Ils peuvent ainsi vérifier que les pouvoirs
conférés par la loi ont bien été exercés dans les conditions et délais
fixés par celle-ci.

Il faut aussi noter que le défaut ou l'insuffisance de motivation
sont les raisons le plus fréquemment avancées pour l'invalidation des
décisions administratives et constituent I'argument le plus couramment
invoqué par les parties.

Italie
L'article 3 de la loi n° 241 du 7 ao(t 1990 dispose :

«1.  Tout acte administratif devra étre motivé, y compris ceux qui ont trait a I'or-
ganisation administrative, les compétitions publiques et les employés, sauf
dans les cas prévus au paragraphe 2. Ladite motivation devra mentionner
les questions de fait et de droit sous-tendant la décision de I'administration
et résultant de I'enquéte.

2. Aucune motivation ayant trait aux dispositions réglementaires ou a carac-
tére général n'est nécessaire.

3. Lorsque la motivation des décisions susmentionnées réside dans un autre
acte administratif auquel il est fait référence dans le rapport accompagnant
ladite décision, cette derniére devra en donner la dénomination précise et
conformément a la présente loi donner copie de I'acte susmentionné.»
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Jurisprudence:

tout acte administratif imposant des limitations a la liberté indi-
viduelle doit, en raison de sa nature méme, étre correctement
motivé de maniére a ce que I'on puisse en déduire les raisons a
I'appui de la décision de I'administration (T.a.r. Sicile, sec. /, Catane,
7 octobre 1991, n° 689):

un acte attaqué ne saurait se voir reprocher un défaut de moti-
vation lorsque cette derniere figure dans des actes antérieurs
appartenant a la méme procédure (Cons. guist. amm. sic., 24 juin
1991, n° 271).

I'obligation de motivation ne constitue pas, quel que soit I'acte
auquel elle s'applique, qu'une exigence formelle; elle tend plutot
a deux objectifs: informer les intéressés des raisons des restric-
tions apportées a leurs droits ou a leurs capacités, et permettre
au tribunal chargé d'apprécier la 1égalité de I'acte de vérifier que
la motivation est juste et conforme a I'esprit du texte (T.a.r. Sicile,
sec. 1, 16 avril 1991, n° 234).

I'administration publique n'est pas tenue de motiver ses actes
lorsque ces derniers ont pour effet, en réponse a une demande
d'un administré, d"accroitre les droits et capacités de ce dernier et
semblent conformes aux dispositions visant a protéger les intéréts
divergents ou adverses (T.a.r. Veneto, sec. /, 27 juin 1992, n° 244).

la motivation est obligatoire pour les actes qui, bien que favo-
rables a une partie, pourraient au contraire affecter les intéréts de
I'autre (Consiglio di Stato, sec. V, 15 novembre 1991, n° 1311).

la motivation d'un acte administratif est dite ob relationem lorsque
n'est pas inclus, dans le rapport accompagnant ledit acte, un avis
contenu dans un autre document, mais qu'il y est fait référence,
considérant son contenu comme admis, sans pour autant le
citer, et que ledit acte mentionne clairement la source a laquelle
il renvoie (Consiglio di Stato, sec. IV, 25 novembre 1991, n° 976).

VI - Exécution des actes administratifs (Portugal)

Portugal
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leurs actes par la force, sans avoir a obtenir une décision de justice
pour cela (article 149 du Code de procédure administrative — CPA).

Ce principe connait toutefois une limitation et une exception.

La limitation concerne les cas dans lesquels une personne recoit
I'ordre d'accomplir un acte (mis a part la remise d'une chose) qu'elle
est seule a pouvoir faire.

Les actes créant de telles obligations ne peuvent étre accomplis
par la force que lorsque la loi le précise expressément, et lorsque cela
ne porte atteinte ni aux droits constitutionnels fondamentaux ni aux
droits de I'hnomme.

L'exception porte sur I'application des actes administratifs réclamant
le paiement d'une certaine somme d'argent. Dans ce cas, la seule forme
de coercition possible est I'ouverture d'une procédure juridique selon des
formes simplifiées (article 149, n° 3 du CPA).

Conditions de légalité de I'application

Acte initial :

Sauf en cas d'urgence, I'administration ne peut prendre aucune
action ou mesure restreignant les droits subjectifs des individus ou leurs
intéréts privés protégés juridiquement avant d'avoir émis un acte rendant
une telle action ou mesure légale (article 151, n° 1 du CPA).

Ceci signifie que les actions ou mesures qui n'ont pas été légalisées
par un acte administratif préalable sont manifestement illégales et n'ont
pas force de loi.

Observation des procédures légales et des termes de la loi:

Les pouvoirs publics ne sont pas libres de choisir la maniére dont les
actes administratifs seront mis en ceuvre.

Le CPA (article 149, n° 2) affirme que les actes administratifs ne
doivent étre mis en ceuvre que conformément aux procédures et dans
les termes prévus par la loi.

Notification préalable:

La décision d'appliquer un acte administratif doit, avant toute chose,
étre notifiée a I'intéressé.

La notification de la décision peut coincider avec celle de I'acte
(article 152, n° 1 et 2 du CPA).
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Proportionnalité

En appliquant les actes administratifs, les pouvoirs publics doivent,
dans la mesure du possible, recourir & des méthodes qui, tout en garantis-
sant la pleine exécution de la décision, affectent aussi peu que possible
les droits et intéréts des personnes (article 151, n° 2 du CPA).

Certains commentateurs prétendent que, la notion de proportion-
nalité étant un principe général du droit consacré par la Constitution,
elle s'applique également aux actes administratifs favorables a I'intéressé.

Contréle

Les relations entre |'acte administratif et son application:

Le CPA (article 151, n° 3) autorise les personnes a introduire un
recours devant un tribunal administratif ou de droit commun contre des
actes ou mesures d'exécution excédant les limites de |'acte a appliquer.

La thése la plus orthodoxe interpréte ce principe largement, c'est-a-
dire comme permettant d'interjeter appel contre des mesures d'application
non conformes a |'acte a appliquer parce qu'elles dépassent, sont incom-
patibles avec, ou s'éloignent de son objet.

Application illégale

Les décisions et mesures d'applications illégales peuvent également
faire I'objet d'un recours devant un tribunal, pourvu que la mesure ou
I'illégalité qui les entache ne provienne pas de l'illégalité de I'acte a
I'exécution duquel ils pourvoient (article 151, n° 4 du CPA).

Commentaire conclusif

La jurisprudence concernant ces dispositions est encore peu abon-
dante, le CPA n'étant entré en vigueur qu'en 1992.

Le CAP édicte de cette maniére le premier dispositif juridique complet
concernant la mise en application des actes administratifs.

Il se montre extrémement respectueux de I'Etat de droit, attachant
une attention toute particuliére a la protection adéquate des droits légi-
times et des intéréts des individus.
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Chapitre 4 — Questions particuliéres affectant les
principes matériels et procéduraux applicables

| - Garanties supplémentaires accordées aux personnes
privées en matiére de sanctions administratives
(Autriche, Estonie, Finlande, Espagne)

Autriche

En Autriche, la répression des infractions est, dans une large
mesure, confiée aux autorités administratives qui sont ainsi responsables
des poursuites contre des personnes ayant commis des actes réputés
extrémement nuisibles a la société, et qui disposent ainsi de sanctions
relativement importantes.

Il n"existe aucun code des délits administratifs définissant les actes
réprimés par les autorités administratives et les sanctions qui s'y atta-
chent. Cette fonction est remplie par les diverses lois régissant I'ensemble
des domaines d'intervention de I'administration. Le Code de la route en
est I'exemple typique: en une centaine d'articles, il recense les droits et
devoirs des acteurs du trafic routier tandis qu'un article supplémentaire
compte six paragraphes, chacun d'eux définissant a la fois toute une
gamme de sanctions (par exemple, une amende minimale et maximale,
ainsi qu'une période de détention minimale et maximale en cas de non-
paiement) ainsi que jusqu'a (seulement) dix infractions pour lesquelles
ce type de sanctions est applicable. L'une de ces infractions peut étre
qualifiée de «générale» puisqu'elle recouvre «les autres violations» du
Code de la route et des actes administratifs qui en découlent.

Il existe également une loi pénale administrative comportant a la
fois des dispositions générales et procédurales. Parmi elles figure la
regle selon laquelle en général un comportement négligent est suffisant
(I'intention n'est pas exigée) pour constituer une infraction. On doit
considérer qu'il s'agit de négligence lorsque ni les dommages causés ni
le danger ne sont les éléments constitutifs de I'infraction, et lorsque la
personne poursuivie n'est pas a méme d'établir que son acte n'était ni
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volontaire niimprudent. Le fait d'ignorer une disposition légale ne peut
constituer une excuse que si I'intéressé peut apporter la preuve du fait
qu'il n'en était pas responsable et qu'il n'était pas a méme de discerner
le caractére coupable de son comportement.

Estonie

Les sanctions administratives sont infligées par les fonctionnaires
compétents ou les tribunaux administratifs en stricte conformité avec
les pouvoirs que leur confére la loi.

Ainsi, une infraction administrative est-elle passible:
— d'une sanction pécuniaire ; ou

— d'une privation d'un droit déterminé; ou

— de détention.

La privation de droits déterminés peut intervenir séparément ou
en supplément a une autre sanction.

Le montant de la sanction pécuniaire dépend du salaire journalier
minimal fixé par le gouvernement. L'amende minimale équivaut a la
moitié dudit salaire journalier minimal et 'amende maximale a 200 fois
du méme. La sanction pécuniaire maximale ne saurait étre imposée que
par un juge. Un fonctionnaire investi de I'autorité nécessaire pour imposer
des amendes ne saurait en infliger dont le montant excéde 10 fois le
salaire journalier minimal, un agent de police peut aller jusqu'a 100 fois,
les inspecteurs du travail, les services de la protection du consommateur,
de la concurrence, des normes, de la santé publique, des imp6ts ou des
douanes ne peuvent dépasser 50 fois. Une amende inférieure a 5 fois
le salaire journalier minimal peut étre percue immédiatement. Le paiement
doit étre fait dans les quinze jours.

Les droits particuliers incluent ici le droit de piloter un véhicule
a moteur ou un aéronef, ainsi que ceux de pécher et de chasser. Une
personne peut se voir privée de I'un d'entre eux pour une période
n'excédant pas trois années et qui ne saurait étre inférieure a quinze
jours.

Un juge peut imposer une détention pour une période de trente
jours au plus. Les personnes suivantes ne peuvent étre détenues: les
femmes enceintes, les personnes ayant la charge d'un mineur de moins
de 15 ans, les mineurs, les handicapés, le président de la République, les
membres du gouvernement, du parlement estonien, de la Cour natio-
nale, le controleur général, le chancelier.
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Si I'infraction est de peu de gravité, le juge administratif ou le
fonctionnaire compétent peut substituer a la sanction une simple
réprimande.

Les sanctions administratives ne s'appliquent pas aux personnes
soumises a des régles disciplinaires, sauf lorsque la loi en dispose autre-
ment. Des sanctions disciplinaires ou des peines non judiciaires peuvent
leur étre infligées.

Les punitions non judiciaires sont: la réprimande, les amendes n'ex-
cédant pas dix fois le salaire journalier, la suspension sans rémunération
pour une période allant jusqu'a dix jours consécutifs, la mutation a un
poste avec un salaire moins élevé, le licenciement. Seul I'employeur est
habilité a imposer ce type de sanction.

Finlande

Il existe en Finlande plusieurs catégories de sanctions administratives
pouvant s'appliquer aux individus. Elles sont spécifiques a divers aspects
de I'action sociale et leur objectif varie considérablement. Certaines d'entre
elles sont pécuniaires, d'autres pas. Il arrive qu'elles soient plus lourdes
que les amendes fixées par les tribunaux.

Toutes les sanctions administratives en vigueur reposent sur la loi.
Les plus importantes sont les suivantes:

— imposition d'une amende conditionnelle;

— menace d'exécuter une action aux frais de l'intéressé (menace
de faire);

- menace d'interrompre quelque chose a défaut de paiement
(menace d'interruption);

— sanctions fiscales;

— amendes dans les transports publics;
— amendes de stationnement;;

— taxes pour surcharge.

La loi sur les amendes conditionnelles, votée en 1990, contient des
dispositions sur les amendes conditionnelles elles-mémes, les menaces
de sanctions et les menaces de privations qui peuvent toutes étre infligées
a des personnes privées n'ayant pas rempli leurs obligations. Il s'agit
de mesure coercitives indirectes, imposées en vue d'assurer le respect
d'une obligation. Le but de ces mesures est de contraindre I'intéressé
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a se conformer a son devoir. La plus importante et la plus répandue de
ces mesures est ['amende conditionnelle. Il s'agit de pousser une per-
sonne a se conformer a un ordre ou a une interdiction sous la menace
d'une sanction financiére. Celle-ci peut consister en une somme fixe ou
en une somme augmentant avec le temps. La menace d'interruption
signifie qu'une tache ou toute autre action, ou l'usage d'un matériel
sera interrompu en cas de non-respect des prescriptions ou interdictions.
Les utilisateurs habituels de ces dispositions sont les administrations
des comtés, les organismes de logement municipaux, |'inspection du
travail, le tribunal des marchés et celui des droits de I'eau.

En cas d'amende conditionnelle ou de menace de sanctions ou de
privations, les droits des parties sont garantis de différentes maniéres.
Dans tous les cas, I'audition des intéressés avant toute décision est une
exigence absolue. De méme I'imposition et I'exécution d'une amende
conditionnelle, ainsi que les menaces de sanctions ou de privations sont-
elles susceptibles d'appel devant la Cour administrative supréme. Malgré
tout, en cas d'urgence, il est généralement possible de faire exécuter
la décision en dépit de I'appel.

Les infractions en matiére de finances publiques ont été crimina-
lisées par le Code pénal finnois. Ainsi un tribunal a compétence générale
a-t-il le pouvoir en matiére de fraude fiscale ou d'infractions mineures a
la législation fiscale d'infliger des sanctions pouvant aller d'une amende
a une peine d'emprisonnement. De surcroit, le droit fiscal contient des
dispositions permettant aux pouvoirs publics d'imposer des pénalités
ou d'autres sanctions économiques aux contribuables négligents ou
autres. Une pénalité peut étre importante, au plan financier, compara-
tivement a une petite amende pénale. Le législateur s'est efforcé de
prendre en compte les droits des contribuables en prévoyant que les
décisions en matiére fiscale sont susceptibles d'appel devant un tribunal
administratif.

Les usagers des transports publics (métro, chemins de fer, autobus,
etc.) voyageant sans billet peuvent se voir infliger une amende. Le
montant de cette derniére sera beaucoup plus élevé que le prix du ticket,
mais en aucun cas il ne pourra excéder trente fois le prix du tarif d'auto-
bus le plus bas. L'amende est imposée par les contréleurs. Le passager
peut faire appel de cette sanction devant un tribunal administratif.

Les amendes pour atteinte aux régles du stationnement sont infli-
gées pour des infraction mineures lors de I'arrét ou du stationnement
d'un véhicule. Elles sont délivrées par la police. Dans certaines villes,
cette tache a été confiée aux services municipaux du stationnement.
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Si I'intéressé considére que I'amende lui a été imposée sans raison, il
peut élever une protestation auprés de I'administration concernée avant
I"échéance fixée pour le paiement. Les pouvoirs publics doivent trancher
sans délai et faire connaitre leur décision au requérant. Une décision
défavorable peut faire I'objet d'un appel devant un tribunal administratif.

Les amendes pour surcharge doivent étre payées a I'Etat pour avoir
chargé excessivement un véhicule a moteur. Le montant de la sanction
dépend du poids du chargement. L'amende est infligée par la police et
peut faire I'objet d'un appel devant un tribunal administratif.

De maniéere générale, les sanctions administratives sont relativement
courantes en Finlande. Leur principal avantage est qu'elles permettent
d'éviter I'imposition d'une sanction pénale pour des délits mineurs.
Toutefois, compte tenu des garanties juridiques qui les entourent, il faut
remarquer qu'elles peuvent avoir des conséquences financiéres impor-
tantes pour les citoyens et que la procédure utilisée est relativement
expéditive. Les sanctions administratives et judiciaires se cumulent par-
fois. Lorsque I'on évoque les droits des administrés, il est important de
mentionner la réforme des droits constitutionnels entrée en vigueur le
1°ao0t 1995 qui comporte la disposition suivante : «La publicité de la
procédure, le droit d'étre entendu, comme celui de faire appel, de méme
que l'obligation de motivation et les autres garanties de justice équi-
table et de bonne administration doivent étre renforcés par la loi.»

Limposition d'une sanction administrative ne signifie pas pour autant
que le méme acte ne peut pas étre jugé au pénal. A l'inverse, une décision
judiciaire peut, dans certains cas, empécher |'ouverture d'une procédure
administrative.

Espagne

Les sanctions administratives sont des actes administratifs imposant
des pénalités aux personnes en raison de leur conduite contraire a la loi.
La sanction, pécuniaire ou non, ne peut comporter de peine privative
de liberté.

Les principes généraux du droit pénal s'appliquent a la loi sur les
sanctions administratives.

Le principe de |égalité a les effets suivants en matiére de sanction
administrative:

— le pouvoir d'imposer une sanction administrative ne peut étre
exercé que par les autorités qui en sont légalement investies par la
loi. Cette compétence ne peut étre déléguée a une autre autorité;
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— les infractions administratives, les circonstances dans lesquelles
les sanctions peuvent étre imposées, ainsi que les divers types
de sanctions applicables doivent étre déterminés par la loi;

— aucune sanction ne peut étre infligée pour un acte qui n'était pas
illégal lorsqu'il a été commis;

— laloi sur les sanctions administratives peut étre appliquée rétro-
activement lorsqu'elle est favorable a la personne visée par les
mesures punitives;

— on ne saurait recourir au raisonnement par analogie dans le
domaine des sanctions administratives.

Quant au pouvoir de sanctionner, le principe de proportionnalité
implique que:
- la sanction doit étre proportionnelle a I'infraction ;

— afin d'imposer une sanction équitable, I'administration doit
prendre en compte un certain nombre d'éléments:

- la fraude, la faute ou la négligence,
- I'importance des dommages causés, et
- la récidive, lorsque c'est le cas.

La charge de la preuve incombe a I'administration. Le doute doit
jouer en faveur de I'administré.

Les regles de prescription des infractions et des sanctions sont
déterminées par la loi.

Une personne ne peut étre pénalisée deux fois par I'administration
sur les mémes faits sur la base de la méme régle de droit.

Lorsque des poursuites pénales visant a réprimer une action parti-
culiére sont engagées, toute procédure de sanction administrative ouverte
auparavant visant le méme acte et la méme personne doit étre suspen-
due jusqu'a la fin de I'action judiciaire.

Dans cette hypothese, si I'intéressé est condamné, I'administration
ne peut lui infliger aucune sanction pour les mémes faits. S'il a été recon-
nu non coupable, les pouvoirs publics peuvent reprendre la procédure
jusqu'alors suspendue, mais les faits établis au cours de la procédure
judiciaire lieront I'administration dans sa décision. (Ceci dans les cas ou
un méme acte est a la fois une infraction administrative et pénale.)

Dans les cas ou la loi le prévoit, I'administration peut prendre des
mesures provisoires tendant a assurer I'efficacité de la décision finale.
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Cette derniére doit étre motivée et reposer sur |I'ensemble des faits,
des preuves et des arguments mis en avant au cours des débats. L'au-
torité administrative ne peut invoquer aucun élément n'ayant pas été
mentionné au cours des débats.

Il. — Retrait d'actes administratifs (Autriche, Danemark,
Hongrie, Irlande, Italie, Pays-Bas, Espagne)

Autriche

En principe, I'administration ne peut retirer ses propres actes. Apres
qu'une décision est devenue définitive parce que non susceptible d'ap-
pel, elle ne peut étre modifiée ou retirée que dans certaines conditions.
Le caractere définitif des actes administratifs est un élément essentiel de
la sécurité juridique et de la paix publique.

Les principales exceptions sont les suivantes:

- la modification ou le retrait d'office des actes administratifs;

— la reprise de la procédure;;

— le rétablissement de la situation juridique d'un administré (resti-
tutio in integrum).

La modification et le retrait d'office des actes administratifs

Les actes administratifs suivants peuvent étre modifiés ou annulés
d'office par I'administration a |'origine de ceux-ci ou par toute autorité
supérieure :

— les actes administratifs qui ne créent aucun droit au profit de
personne (par exemple, ceux imposant des sanctions);

— tous les actes administratifs dans la mesure ou cela est nécessaire
et inévitable pour remédier a une situation regrettable mettant
en danger la vie ou la santé des personnes, ou susceptibles d'en-
trainer des pertes importantes pour |'économie nationale.

Il faut souligner ici que nul ne peut revendiquer le pouvoir de modi-
fier ou de retirer un acte administratif.

Les actes administratifs suivants peuvent étre déclarés nuls et non
avenus ex officio par une autorité administrative supérieure:

— les actes administratifs émanant d'autorités incompétentes en
la matiére ou d'un comité dont la composition n'est pas conforme
aux textes (a I'intérieur d'un délai de trois ans seulement);
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— les actes administratifs dont la mise en ceuvre serait contraire
au droit pénal;

— les actes administratifs impossibles a appliquer;

— les décisions entachées de vices entrainant leur nullité en vertu
d'une disposition expresse émanant d'une loi régissant les dif-
férents domaines de I'activité administrative.

La reprise de la procédure

La reprise de la procédure peut permettre de passer outre la notion
de res judicata. La procédure peut reprendre:

— sil'acte administratif a été obtenu sur le fondement d'affirmations
erronées; ou

— si des faits ou des éléments de preuve nouveaux, dont la connais-
sance e(t entrainé une rédaction différente de I'acte, ont été
mis en lumiére, qui n'avaient pas été présentés au cours de la
procédure sans que la faute en incombe a I'une des parties; ou

— si I'administration a apporté une solution a une question préli-
minaire pertinente a I'affaire, différente de celle que I'autorité
en charge de cette question a élaboré dans l'intervalle.

La procédure peut étre relancée ex officio ou sur demande. Une
requéte doit étre introduite dans les deux semaines suivant la décou-
verte de la cause de réouverture.

Le rétablissement de la situation juridique de I'intéressé (restitutio
in integrum)

Les parties qui ne se conforment pas a un délai ou omettent de se
présenter a une audience et sont ainsi désavantagées peuvent étre réta-
blies dans leur situation juridique originelle si elles peuvent démontrer
de maniere satisfaisante que ces manquements ne constituent pas en
eux-mémes une faute mais sont dus a des faits imprévisibles et inévitables
ou qu'elles ne peuvent tout au plus étre coupables que d'inattentions
légéres. La demande de rétablissement doit étre déposée dans les deux
semaines de la levée de |'obstacle. En méme temps qu'elles déposent leur
requéte, les parties doivent satisfaire aux exigences qu'elles avaient aupa-
ravant négligées.

Le rétablissement est également possible si I'intéressé n'a pas inter-
jeté appel dans les délais en raison d'une information erronée émanant
de I'administration et selon laquelle tout appel lui était interdit.

232



Annexe 2 — Chapitre 4 — Questions particulieres

Danemark

En droit danois, le retrait signifie traditionnellement que I'adminis-
tration modifie un acte valide de sa propre initiative.

Les remarques suivantes ne traitent donc que dans quelle mesure
I"administration danoise peut retirer un acte administratif légal. La ques-
tion de savoir si les actes administratifs illégaux peuvent étre annulés
par les autorités elles-mémes ou par le juge ne sera pas abordée ici.

La Constitution danoise ne contient aucune régle concernant le
droit de I'administration de retirer un acte. La question du pouvoir des
autorités de retirer un acte administratif n'est pas non plus complétement
éclaircie par la législation. La loi contient toutefois un certain nombre de
dispositions qui ont trait, plus ou moins directement, au probléme du
retrait des actes. Lorsque c'est le cas, la solution a la question de savoir
dans quelle mesure une autorité dispose du pouvoir de retirer un acte
découlera en premier lieu d'une interprétation classique des disposi-
tions légales particuliéres.

En plus de ces dispositions |égales particuliéres, le pouvoir des
autorités de retirer un acte administratif peut étre régi par un ordre
ministériel autorisé par la loi.

Enfin, le retrait des actes administratifs est légitime dans un cer-
tain nombre de cas, méme en |'absence de disposition expresse. Dans
cette hypothese, les régles de retrait ne sont pas écrites et se fondent
sur les principes généraux du droit administratif, ainsi que, dans une
certaine mesure, sur la jurisprudence, la pratique du médiateur et celle de
I'administration. Les principes ordinaires régissant le retrait sont consi-
dérés comme applicables non seulement aux cas non régis par une
disposition particuliére, mais aussi dans I'interprétation des régles des cas
qui tombent sous le coup d'un texte législatif ou d'un ordre ministériel
autorisé par la loi.

En ce qui concerne les pouvoirs de retrait non définis par la loi, on
peut dire que, de maniére générale, I'élément décisif est I'équilibre entre
I'exigence de stabilité et les intéréts qui nécessitent la remise en cause
de I'acte. La possibilité de retirer une décision administrative dépend en
droit danois du poids concret a donner aux éléments pertinents et prin-
cipalement du motif concret qui pousse les pouvoirs publics a essayer
de I'annuler, de I'effet du retrait sur les parties concernées, ainsi que de
la nature de I'acte en cause. Enfin, dans la méme perspective, il faut
prendre en compte les dispositions concernant le retrait de la décision
et figurant dans celle-ci.
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Hongrie

En droit administratif hongrois, le retrait d'un acte administratif est
en partie lié au probleme de sa |légalité. La régle générale est qu'aucune
décision administrative ne peut avoir d'effet rétroactif. Un certain nombre
de dispositions particuliéres figurent dans la loi lorsqu'un acte admi-
nistratif présente des défauts ou viole la Constitution ou la loi.

Les pouvoirs publics peuvent corriger ou modifier leur décision dans
le cas ou celle-ci contient quelque erreur de forme ou de fond.

L'administration peut retirer sa décision d'office si elle reconnait que
celle-ci est illégale, et dans la mesure ou aucune décision n'a été prise
dans la méme affaire par une instance supérieure ou tribunal.

Une autorité administrative peut retirer sa décision sur demande
d'un administré, si elle est d'accord avec lui, et s'il n'y a pas d'autre partie
intéressée.

Une décision ne peut étre retirée que si elle a été notifiée depuis
moins d'un an. Le retrait ne saurait affecter les droits des individus
acquis ou exercés de bonne foi.

Irlande

Le principe du dessaisissement (functus officio), en droit adminis-
tratif (il s'applique également aux tribunaux), signifie qu'une fois qu'une
autorité a Iégalement usé de son pouvoir en prenant une décision, elle
a épuisé sa fonction et ne peut en aucune maniére retirer cette déci-
sion (ni non plus la modifier ou prendre une quelconque autre mesure
la concernant). Le principe considere la possibilité pour une administra-
tion de retirer son acte comme un empiétement sur les pouvoirs d'une
autre instance. Toutefois, cette regle est sujette a un certain nombre de
conditions importantes:

— le pouvoir, ou la fonction, conféré par la loi a une autorité admi-
nistrative doit étre de telle nature qu'il est exercé par celle-ci de
maniére continue en vue de parvenir aux objectifs fixés par la
loi; ainsi ladite autorité a-t-elle compétence pour revoir un cas
particulier, méme si elle a déja pris une décision en cette matiere ;

— une décision administrative refusant un avantage a un adminis-
tré échappera plus aisément a la régle du dessaisissement qu'un
acte accordant un droit. Cela provient sans doute de I'idée que, en
fonction de la nature de I'affaire, une seconde chance doit étre
conférée a I'intéressé de renouveler sa requéte et de permettre

234



Annexe 2 — Chapitre 4 — Questions particulieres

a I'administration de lui faire droit en revenant sur sa décision.
La délivrance ou le refus d'un permis sont de bons exemple de
ce type d'actes;

— il est de pratique courante que les lois et reglements contem-
porains conférant a I'administration le pouvoir de prendre des
décisions comportent des dispositions expresses concernant leur
retrait ou leur modification. Lorsque cela s'exerce au détriment
d'un individu, les régles du droit naturel s'imposent.

Le principe du dessaisissement (functus officio) devrait étre dis-
tingué de celui de la chose jugée (res judicata). La notion de chose jugée
s'applique aux décisions des tribunaux qui déterminent les droits des
individus et réglent les différends entre eux. Lorsqu'un jugement ou
un arrét est devenu définitif, il lie les parties aussi bien par ses injonc-
tions que quant a la solution dégagée par les juges, et la procédure ne
peut étre rouverte ultérieurement.

Il apparait que le principe de la chose jugée (res judicata) a été
considéré comme applicable aux décisions des autorités administratives
exercant des fonctions judiciaires (c'est-a-dire déterminant les droits et
obligations des individus, bien que dans une moindre mesure) dans des
domaines ayant trait a la procédure juridique. Néanmoins, la loi appli-
cable en I'espéce peut prévoir expressément le réexamen (incluant le
retrait) des décisions par I'autorité qui en est |'auteur.

Les regles générales sur la rédaction des textes normatifs, conte-
nues dans la loi sur l'interprétation de 1937, peuvent étre source de
confusion dans le cadre de la doctrine du dessaisissement. Ce texte
établit que les pouvoirs et devoirs légaux peuvent, en |'absence de dis-
positions juridiques contraires, étre exercés et mis en ceuvre a I'occasion
lorsque requis. Cette régle ne confére pas a I'administration un droit
général de retirer ou de modifier ses actes lorsqu'ils ont des conséquences
légales.

[talie

L'annulation

Les décisions de retrait sont des instruments par lesquels les pou-
voirs publics annulent les actes qu'ils ont adoptés plus t6t, et ce faisant
mettent fin aux liens juridiques qui en découlent.

Le premier acte de retrait que nous allons examiner est I'annulation.
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Tout acte vicié sur le fond ou dans la forme peut étre annulé. Il
peut étre annulé immédiatement par une décision ultérieure I'invalidant.
Ces annulations peuvent revétir des formes différentes et intervenir a
divers stades.

Tout d'abord, la décision d'annuler un acte peut intervenir avant que
celui-ci (bien que complet a tous égard) ne soit édicté. Dans ce cas,
I'annulation résulte d'un contrdle préalable (la cour des audits n'enre-
gistre pas le texte, non plus que le CORECO ou le Comité de contrble
régional ne le refusent) et une décision est prise indiquant que I'acte
est vicié, et ordonnant son annulation.

Ensuite, I'annulation peut étre prononcée entre le moment auquel
un acte intervient et la date a laquelle il entre en vigueur. Au cours de
cette période, toute personne intéressée peut déposer une demande
auprés des autorités administratives ou tribunaux visant au retrait de
la décision incriminée. En cas de succes, |'administration ou le tribunal
émet un acte annulant I'acte vicié.

Enfin, les autorités administratives disposent du pouvoir de proté-
ger leurs propres actes, ce qui inclut le droit de les annuler d'office (ex
officio), a tout moment, a compter de la date a laquelle ils ont été émis.

Le fait qu'un acte vicié soit retiré par I'autorité qui I'a émis, avant
qu'il n'ait été controlé et rejeté, n'est pas considéré comme une annula-
tion. Comme dans le cas des actes de procédure, une décision fondée
sur un acte annulé, et donc incapable de produire aucun effet, est donc
aussi considérée comme retirée.

Nous devons ici nous pencher plus avant sur les annulations d'office
(ex officio) ; les annulations résultant d'une révision ou d'une requéte
a une autorité administrative seront examinées plus loin.

Un acte peut étre annulé d'office (ex officio) par I'autorité qui en
est l'auteur (auto-annulation), par une instance supérieure jouissant
du pouvoir de contréler et d'agir pour les services qui lui sont subor-
donnés (annulation hiérarchique), et par le gouvernement qui peut,
conformément a I'article 6 de la loi portant réforme et unification des
dispositions sur I'administration locale, annuler a tout moment tout acte
administratif vicié, quel que soit son auteur. L'annulation gouvernemen-
tale est prononcée par décret présidentiel ou par décision du Conseil
des ministres aprés consultation du Conseil d'Etat (Consiglio di Stato).

Les décisions d'auto-annulation ou d'annulation hiérarchique doivent
étre prises en des formes et procédures identiques a celles de I'acte visé.
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Les décisions d'annulation doivent étre suffisamment explicites, notam-
ment en ce qui concerne les vices entachant I'acte originel ou les intéréts
publics requérant son retrait.

Sauf dans les rares hypothéses ol une annulation d'office (ex
officio) est obligatoire, I'annulation d'un acte demeure discrétionnaire.
Cela signifie que I'autorité concernée doit s'assurer que I'annulation est
dictée par l'intérét public et qu'elle sert celui-ci. Dans certains cas, la
modification des droits ou des intéréts subjectifs, ou la nature des intéréts
publics protégés par I'acte en question peuvent rendre indispensable
le maintien de la décision en dépit des vices qu'elle contient. Il ne doit
exister aucun doute quant au fait que I'annulation sert plus les intéréts
publics que le texte qu'elle abroge. Si I'acte originel sert déja les intéréts
publics pour la sauvegarde desquels il a été édicté, ou si ses conséquences
légales et pratiques ont modifié les intéréts publics et privés en jeu de
telle maniére que la mise en ceuvre de I'objectif originel ne semble plus
opportune, il n'existe plus aucune raison de |'annuler.

L'annulation a un effet immédiat, a compter de la date d'émission
de l'acte vicié qui est considéré comme nul a compter de celle-ci. Il s'en-
suit que tous les effets produits dans I'intervalle disparaissent. Seuls
ceux qui sont irréversibles ou qui, bien que nés de la décision incriminée
ont été renforcés par un autre instrument (par exemple lorsque des
actifs publics disponibles ont été acquis par un acte annulé mais que la
jouissance sur une période de temps suffisante a établi le titre du pro-
priétaire par ailleurs), demeurent intacts.

Enfin, lorsque I'acte annulé est lié a d'autres décisions, il est impératif
de déterminer si le lien est organique ou simplement occasionnel. Dans
ce dernier cas, ces autres actes demeurent complétement indépendants
de I'acte annulé et ne sont pas affectés par la disparition de celui-ci.
Dans la premiere hypothése, ils sont également annulés, tout en demeu-
rant en vigueur jusqu'a ce que des décision séparées viennent les annuler.

L'abrogation

Une décision d'abrogation met en retrait un acte sans vice dont
les effets ne servent plus les intéréts publics pour lesquels il a été édicté
initialement.

Alors que I'annulation concerne les actes qui sont nuls dés I'origine,
I'abrogation n'affecte que les actes légaux dont I'objet ne correspond plus
a l'intérét public, soit parce que la politique de I'administration s'est
modifiée entre-temps, soit parce que les conditions objectives sur les-
quelles il reposait ne sont plus les mémes.
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Le pouvoir d'abroger, c'est-a-dire de mettre fin a une action conduite
par le passé, appartient aux pouvoirs publics, qui doivent en user avec
le souci constant de protéger I'intérét général que I'acte retiré avait pour
mission de sauvegarder. En d'autres termes, |'abrogation et I'élaboration
des textes font partie du méme processus administratif, car il incombe
aux pouvoirs publics de s'assurer que les rapports et les effets nés de
leurs actes demeurent compatibles avec le bien public; cela inclut éga-
lement le pouvoir de retirer ou d'amender ces actes lorsque ledit bien
le commande.

Il s’ensuit que le pouvoir d'abroger un acte appartient a l'autorité
qui I'a édicté ou (sauf si I'auteur dispose seul d'un pouvoir discrétionnaire
en |'espéce) a une instance supérieure ayant pour mission de contréler
les services subordonnés et d'agir en leur lieu et place.

L'abrogation doit se faire en méme forme et procédure que I'acte
supprimé.

L'acte ayant été abrogé, non parce qu'il était ou est invalide mais
parce que les circonstances de fait et de droit ont changé et que les rela-
tions et effets qu'il engendrait ne sont plus opportuns, la décision prend
effet immédiatement. En d'autres termes, aucun des effets passés de
I'acte ne sera annulé. Ce qui signifie que seules les décisions ayant des
conséquences a long terme, qui durent dans le temps, peuvent étre abro-
gées, et en aucun cas les actes produisant des effets a bréve échéance,
a moins que ces derniers ne soient pas encore advenus.

Tout comme elle laisse intacts les effets passés d'un acte, I'abro-
gation n'affecte en aucune mesure les droits individuels acquis grace a
I'acte supprimé. Ceci ne s'applique pas aux droits individuels nés d'autres
droits qui sont subordonnés a l'intérét public, et ne dure qu'autant que
celui-ci. On peut citer I'exemple des droits individuels nés d'une conces-
sion de service ou de marchandise (droits de jouissance et d'usage) qui
ne perdurent qu'autant que la relation née de la concession continue
a exister. Par conséquent, lorsque I'acte est abrogé, ces droits disparais-
sent.

Le terme d'«abrogation » est parfois utilisé pour désigner la mise en
retrait d'un acte accordant a un individu certains droits (concessions,
autorisations ou permis), en raison des manquements de l'intéressé a
ses obligations ou exigences statutaires définies par I'acte en question.
Ce type d'abrogation, appelé également «privation» ou «déchéance»,
constitue en fait une sanction. Il ne peut étre considéré comme une
abrogation que si le manquement aux obligations inhérentes a la relation
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créée par |'acte a entrainé une évolution de la situation réelle telle, par
rapport a ce qu'elle était au moment ou I'acte est entré en vigueur, que
le maintien de la mesure ne se justifie plus au regard du bien public.

La déchéance

Une décision de déchéance met un terme a un acte administratif
et aux conséquences qu'il entraine soit parce que le bénéficiaire a man-
qué a ses obligations et devoirs (nous venons de voir que la déchéance
est parfois considérée, a tort, comme une abrogation), soit parce qu'il a
cessé de remplir les conditions indispensables a la poursuite de la relation.

A la différence de I'annulation ou de I'abrogation, la déchéance
ne suppose pas un réexamen de la Iégalité ou de I'opportunité de I'acte ;
au contraire, elle repose seulement sur I'évaluation de la conduite de
I'intéressé ou sur un certain nombre de critéres fondamentaux, aussi
bien subjectifs qu'objectifs.

Une déclaration de déchéance peut constituer une sanction lors-
qu'elle découle des manquements du bénéficiaire, par action ou abs-
tention, a I'égard de ses obligations, ou d'une mesure de contréle d'ou
il ressort qu'il a cessé de satisfaire a un certain nombre d'exigences.

Lorsque le bénéficiaire ne respecte pas ses obligations, les autorités
décident (& moins que I'acte lui-méme ne prévoie qu'un certain type
de comportement entrainera la déchéance de I'intéressé) si ce dernier
doit étre privé des droits naissant de la décision. De maniére générale,
I'administration doit démontrer la gravité objective de I'action ou de
I'abstention, que celle-ci ait été unique ou répétée, et I'étendue de la
responsabilité du bénéficiaire.

En principe, cette démonstration est également requise lorsque
I'intéressé n'est pas parvenu a maintenir I'activité en question, ou lors-
qu'il a d l'interrompre, sauf lorsque son incapacité & commencer sa
tache dans un certain délai constitue le motif de la déchéance, auquel
cas la décision peut se fonder uniquement sur I'affirmation de I'im-
portance de la limite temporelle.

La déchéance due au non-respect de certains critéres, soit sub-
jectifs (comme la nationalité ou le droit d'exercer certaines professions),
soit objectifs (comme les conditions d'hygiéne ou les regles de sécurité),
découle de ce simple état de choses. Ces conditions doivent étre satis-
faites non seulement pour que la relation soit valide a I'origine, mais
aussi pour qu'elle le demeure; si elles ne sont pas remplies, I'acte est
vicié dés le début, et dés lors il doit étre supprimé par annulation plutot
que par déchéance.
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En termes de procédure, lorsque la déchéance constitue une sanc-
tion, il apparaitrait nécessaire de notifier au bénéficiaire les faits qui lui
sont reprochés, ce qui n'est pas le cas lorsqu'elle résulte d'une simple
révision de la situation.

La déchéance prend effet immédiatement. Les effets passés de
I'acte demeurent inchangés. Dans certains cas, les effets de la déchéance
peuvent étre rétroactifs a compter de la date a partir de laquelle les
conditions cessent d'étre remplies, ou a partir du moment ou I'événe-
ment qui a conduit au retrait de I'acte est intervenu.

Pays-Bas

Voir «Protection de la bonne foi et des droits acquis» (chapitre 2, VI).

Espagne

Le droit espagnol considére I'annulation des actes administratifs
comme une exception au principe de sécurité juridique et de confiance
légitime. Les dispositions régissant cette possibilité tendent donc a pro-
téger les droits et intéréts des intéressés.

Le droit administratif espagnol distingue les actes qui conférent des
droits aux individus de ceux qui n'ont pas cet effet ou qui au contraire
infligent une sanction.

Les actes qui ont pour effet de déclarer ou d'attribuer des droits indi-
viduels peuvent étre annulés totalement ou en partie, soit a la demande
de l'intéressé, soit a I'initiative de I'administration aprés consultation
du Conseil d'Etat (I'organe consultatif supréme du gouvernement et
de I"administration) si:

— I'acte administratif est illégal; et

— si son retrait n'intervient pas plus de quatre années apres son
entrée en vigueur.

Si ces conditions ne sont pas remplies, les autorités administra-
tives doivent déclarer que |'acte porte atteinte aux intéréts publics et
le contester devant les tribunaux. Au cours de la procédure judiciaire,
les personnes intéressées au maintien de I'acte pourront le défendre.
Cette procédure ne peut intervenir, au plus tard, que quatre années
aprés la promulgation de I'acte contesté.

Les mesures ne conférant aucun droit individuel et/ou infligeant
des sanctions peuvent étre annulées a tout moment en respectant cer-
taines formes.
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L'administration peut a tout moment corriger, a la requéte d'une
personne concernée, ou de sa propre initiative, les erreurs matérielles, de
calcul, ou autre, dans la mesure ou il ne s'agit pas d'une erreur de droit.

Si une procédure d'annulation a été ouverte, les autorités compé-
tentes pour cette annulation peuvent suspendre I'exécution de |'acte si
la protection des intéréts publics I'emporte sur celle des intéréts privés.

De surcroit, I'administration peut, a tout moment, soit d'office, soit a
la demande d'un intéressé, et aprés consultation du Conseil d'Etat, décider
de la «nullité compléte» (qui ne saurait étre corrigée) des actes suivants:

— les actes portant atteinte aux droits constitutionnels fondamen-
taux;

— les actes pris par les autorités en dehors de leur compétence
territoriale ou matérielle ;

— les actes dont le contenu est impossible ;

— les actes qui supposent une infraction ou ayant été édictés en
conséquence d'une infraction;;

— les actes adoptés sans que la procédure légale applicable ait été
suivie;
— les actes conférant des droits sans fondement légal;

— les actes a caractére réglementaire de I'administration contraires
a des régles supérieures.

Ill - Protection des données a caractére personnel (Suéde)

Suéde

La loi suédoise sur les données de 1973 régit I'utilisation des fichiers
de données a caractére personnel. L'expression «fichiers de données a
caractére personnel» désigne les fichiers, listes et autre dossiers traités
selon des procédés informatiques et contenant des données a carac-
tére personnel sur des personnes physiques identifiables. Les fichiers
manuels ne sont pas concernés par ce texte.

La loi dispose qu'un contrdleur responsable doit étre désigné pour
chaque fichier automatisé de données a caractéere personnel. Il s'agit de
la personne physique, de I'autorité ou de la personne morale qui définit
les informations répertoriées par le fichier et qui, lorsque besoin est,
modifie le fichier ou rend son contenu lisible.
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Conformément aux dispositions |égales, toute personne souhai-
tant créer un fichier automatisé concernant des données a caracteére
personnel doit le notifier au Bureau suédois de contréle des données
(Datainspektionen) et obtenir une autorisation. Cette derniére confére
a son titulaire le droit de créer et de gérer un nombre de bases de don-
nées illimité dans les limites définies par le permis.

En plus de la nécessité d'obtenir une autorisation, la loi de 1973
contient un certain nombre de dispositions concernant les données a
caractére personnel sensibles, pour lesquelles une autorisation particu-
liere doit étre demandée au bureau. Parmi les catégories particuliéres
de données personnelle spécifiquement protégées figurent les infor-
mations ayant trait aux condamnations pénales et aux détentions
administratives, a la santé et a la vie sexuelle, aux origines raciales ou
aux convictions religieuses, politiques ou autres.

Une autorisation supplémentaire est également requise pour la
gestion de fichiers contenant des informations catégorielles sur les
personnes. Il en va de méme pour ceux qui réunissent des données sur
des individus sans lien spécifique avec le contréleur de la base. S'il
existe une relation déterminée entre ce dernier et la personne enregis-
trée, aucune autorisation n'est requise. On peut citer, en exemple de
cette catégorie de fichiers, ceux qui contiennent des informations sur des
clients, des consommateurs, les membres ou les employés d'une orga-
nisation, etc. Le «croisement» des fichiers, c'est-a-dire le transfert des
données contenues dans une base vers une autre base, et la gestion
conjointe de plusieurs fichiers sont également soumis a autorisation.

Le bureau de contréle des données n'accordera un permis que s'il
n'a aucune raison de penser que le traitement automatisé des données
a caractere personnel pourrait déboucher sur une atteinte au droit des
individus a la vie privée.

Le transfert de fichiers vers un pays étranger requiert également
I'autorisation du bureau, a moins qu'il ne s'agisse d'un Etat ayant ratifié
la Convention du Conseil de I'Europe de 1981 pour la protection des
personnes a I'égard du traitement automatisé des données a caractére
personnel. Cette autorisation ne sera accordée que si le bureau a acquis
la certitude que ce transfert ne nuira en aucune maniére au droit au
respect de la vie privée pour les personnes figurant dans le fichier.

Il existe également un certain nombre de dispositions régissant la
conservation des données a caractere personnel dans les archives.

Le bureau de controle des données surveille les controleurs de base
et veille a la bonne application de la loi.
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Si la gestion des données a caractére personnel porte atteinte ou
risque de porter atteinte au droit a la vie privée, le bureau peut édicter
des régles particulieres pour I'utilisation du fichier, ou bien, lorsqu'il
n'est possible de modifier le contenu de ce dernier en aucune maniére,
d'en interdire I'usage ou de retirer |'autorisation accordée.

Depuis le 1¢ janvier 1995, le bureau dispose, en outre, du pouvoir de
définir des normes générales pour la gestion automatisée des données
pour différents secteurs d'activité. Auparavant, cette compétence appar-
tenait exclusivement au gouvernement et au parlement.

Les appels contre les décisions du bureau doivent, de maniere géné-
rale, étre adressés a un tribunal administratif, sauf dans certains cas ou
seul le gouvernement est compétent pour les recevoir.

Ce dernier a mis en place une commission parlementaire spéciale
afin de réviser complétement la Iégislation sur la protection des don-
nées informatisées pour la mettre en conformité avec la directive de
I'Union européenne. Les travaux de la commission seront achevés avant
la fin du mois de mars 1997.
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Chapitre 5 — Controle de I'application effective des
principes matériels et procéduraux

| - Contréle judiciaire (Autriche, Estonie, Finlande,
Allemagne, Gréce, Irlande, Italie, Pays-Bas, Portugal,
Roumanie, Turquie, Royaume-Uni)

Autriche

En Autriche, le contréle juridique de I'administration est exercé a
la fois par les instances administratives supérieures, par divers tribunaux
administratifs indépendants, par la cour administrative et par la Cour
constitutionnelle (et, dans certains domaines, les décisions administratives
peuvent étre annulées lors du dépét d'une requéte devant un tribunal
de droit commun qui ne contrble pas la décision elle-méme, mais statue
sur 'affaire sans tenir compte de la procédure administrative antérieure).

Les décisions des autorités de derniére instance, a I'exception par-
tielle des tribunaux administratifs mentionnés, peuvent faire I'objet d'un
contrdle par la cour administrative et I'ensemble des décisions administra-
tives de derniére instance (a |I'exception de celle de la cour administrative)
sont susceptibles d'étre controlées par la Cour constitutionnelle. En géné-
ral, le demandeur doit avoir épuisé deux recours administratifs (quoique,
dans certains cas, un seul suffise et que, dans d'autres, trois ou excep-
tionnellement quatre soient nécessaires) avant d'en appeler devant un
tribunal.

La différence entre une cour et une autorité administrative indé-
pendante requiert une explication. Une cour est composée de juges,
parfois assistés de citoyens (comme dans le cas du jury). Les juges sont
des professionnels permanents qui dans I'exercice de leurs fonctions
ne sauraient étre tenus par aucune instruction et sont protégés par les
principes d'inamovibilité (soumise a décision judiciaire) et d'intransféra-
bilité. lls prennent leur retraite a I'age fixé par la loi (articles 87-88 de
la Constitution fédérale).
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Les tribunaux administratifs indépendants peuvent comprendre un
ou méme plusieurs juges, mais les membres supplémentaires (qui peuvent
étre pris dans I'administration) ne jouissent pas du méme degré d'indé-
pendance que ceux des cours. lls ne sont, eux non plus, liés par aucune
instruction, mais ils sont nommés pour une période déterminée, par
exemple de six années, ou représentent des délégués des organismes
publics. Ces tribunaux constituent des institutions indépendantes et impar-
tiales au sens de l'article 6, paragraphe 1 de la Convention européenne
pour la Protection des Droits de I'Homme et des Libertés fondamentales.

Les «tribunaux administratifs autonomes» des Ldnder sont un bon
exemple de tribunaux administratifs indépendants. Ils sont compétents,
en particulier, pour les appels en matiére de sanctions administratives et de
controle des actes administratifs (autres que les décisions) affectant direc-
tement les droits des personnes (articles 129a et 129b de la Constitution
fédérale), ainsi que pour toutes les matieres que leur attribuent les lois
régissant les divers secteurs de I'activité publique. En matiére d'indé-
pendance et d'impartialité, la Constitution fédérale prévoit que:

— les gouvernements régionaux nomment les membres pour une
période qui doit étre fixée par la loi, mais qui ne peut étre infé-
rieure a six années;

— dans I'accomplissement de leur tache, les membres des tribunaux
administratifs autonomes ne sont tenus par aucune instruction ;

— les domaines d'activité sont répartis par avance entre les membres
des tribunaux administratifs autonomes pour toute la période
fixée par la législation régionale;

— les affaires relevant, en vertu de cette organisation, de la com-
pétence d'un membre d'un tribunal administratif autonome, ne
sauraient étre confiées a un autre par décision du président qu'en
cas d'empéchement;

— les membres des tribunaux administratifs autonomes ne peuvent
étre relevés de leurs fonctions avant la date normale fixée pour
la fin de leur mandat que dans les cas prévus par la loi et sur
décision du tribunal lui-méme;

— les membres des tribunaux administratifs autonomes doivent étre
des juristes; durant leur mandat, ils ne doivent exercer aucune
activité susceptible de jeter des doutes quant a leur indépen-
dance professionnelle.

La tache de la cour administrative est, en principe, de réviser seu-
lement des questions de droit ou de procédure (ce qui exclut donc, en
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particulier, les mesures a caractére discrétionnaire, les actes de I'article 130
de la Constitution, ainsi que les décisions de certains tribunaux adminis-
tratifs indépendants, comme nous I'avons déja vu). Il n'existe pas de
limitation similaire pour la Cour constitutionnelle qui contréle I'ensemble
des décisions de I'administration, bien que cet examen se limite a vérifier
leur conformité a la Constitution (article 144 de la Constitution fédérale).
Ces deux cours peuvent annuler les décisions qui leur sont soumises mais
en aucun cas les modifier.

Les actes administratifs généraux (les réglements) sont contraignants
a moins qu'ils ne soient annulés par la Cour constitutionnelle, notamment
sur requéte d'une personne dont les droits ont été affectés (article 139
de la Constitution fédérale).

Les tribunaux administratifs autonomes mentionnées ci-dessus ont
avant tout pour mission de contréler les décisions des autres autorités
administratives, exercant ainsi un contréle judiciaire au sens de la section |
du chapitre 5 de ce manuel. Ainsi, en certaines matiéres, certains d'entre
eux agissent en premiere et derniére instance (en méme temps), et ne
sont ainsi sujets qu'au contrdle limité de la cour administrative et de la
Cour constitutionnelle, comme nous |'avons vu précédemment.

Une réforme qui transformerait les tribunaux administratifs indé-
pendants des Ldnder en «cours», au sens ou la Constitution entend ce
terme (voir plus haut), est actuellement a I'étude. Ces cours (qui pour-
raient étre au nombre d'une par Land et auxquelles pourrait s'ajouter une
cour fédérale de premiére instance) seraient compétentes en matiere de
contréle des décisions administratives en premiére instance et pour-
raient également se voir attribuer le pouvoir de substituer leurs propres
décisions a celles de I'administration.

Estonie

Sur le territoire de la République d'Estonie, toute personne a le
droit d'en appeler devant un tribunal dés lors que ses droits et libertés
ont été violés, ce qui inclut également la possibilité de requérir une
révision judiciaire contre un acte administratif. Les régles, dans ce domaine,
sont édictées par la Constitution d'Estonie et le systéme judiciaire.

Les fondements constitutionnels

La Constitution estonienne dispose que chacun bénéficie de la
protection de la loi contre les traitements arbitraires dont il peut étre
victime de la part des pouvoirs publics.

246



Annexe 2 — Chapitre 5 — Controle

Toute personne dont le cas fait I'objet d'un examen par un tribunal
de justice peut a bon droit réclamer que la loi applicable ou tout autre
acte ou élément de procédure soit déclaré inconstitutionnel.

Tout individu a le droit d'étre présent a son proces.

Chacun peut étre indemnisé en compensation de dommages maté-
riels ou moraux résultant d'une action illégale.

Le terme «chacun» désigne aussi bien les personnes morales que
les personnes physiques, ainsi que les associations (ces derniéres ont le
droit d'ester en justice si la loi ou leurs statuts en dispose ainsi).

La justice ne peut étre administrée que par les tribunaux. Ils sont
indépendants dans leur activité et jugent conformément aux lois et a
la Constitution. Tout acte juridique non conforme a la Constitution doit
étre écarté par le tribunal.

Le systéme judiciaire

Le systéme judiciaire estonien a été créé par la Constitution et la
loi sur les tribunaux de 1991.

Il comporte trois niveaux de juridictions.

Les tribunaux de premiére instance sont les cours rurales ou
urbaines, ainsi que les cours administratives. A ce stade, les affaires
tant civiles que pénales ou administratives sont entendues par un juge
unique ou, lorsque la loi I'exige, par un juge flanqué d'au moins deux
assesseurs. Les cas concernant les atteintes au droit administratif sont
jugés par un juge unique. Conformément aux articles 18 et 19 de la loi
sur les tribunaux, des juges administratifs sont détachés aupres des cours
rurales et urbaines:; des cours administratives autonomes sont créées
lorsque cela s'avere nécessaire. La loi leur accorde compétence pour
toutes les violations du droit administratif intervenant dans leur ressort.
La loi la plus spécialisée est celle régissant la procédure devant les cours
administratives.

Les cours de districts contrélent par voie d'appel, en deuxiéme
instance, les décisions des cours rurales et urbaines. Trois juges siégent
aux audiences des conseils des cours de district.

La plus haute cour est la Cour nationale (la Riigikohus). Elle juge des
recours en cassation dirigés contre les décisions des cours inférieures,
ne décidant que du point de droit. La Cour nationale fait aussi office de
Cour constitutionnelle.
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La loi prévoit la possibilité de créer des tribunaux spéciaux. Aucune
instance de cet ordre n'a, a ce jour, été instituée en Estonie.

La mission des tribunaux est de protéger les droits et intéréts de
tous. lls protégent aussi bien les citoyens estoniens que les étrangers
et apatrides. Le principe d'égalité devant la loi et le tribunal préside a
I'administration de la justice.

Les audiences sont publiques. Toutefois, dans les cas déterminés
par la loi, les tribunaux peuvent prononcer le huis-clos. Les décisions
des tribunaux sont publiques.

Toute personne peut bénéficier de consultation juridiques a tout
moment de la procédure. Le tribunal peut, en raison de I'insolvabilité
d'une personne physique, imposer a I'Etat la prise en charge de tout
ou partie des frais de justice.

Au pénal, le conseil de la défense doit étre inscrit au barreau.

L'administration de la justice est financée par I'Etat et ce dernier
indemnise les victimes d'erreurs judiciaires ou d'actes illégaux des tri-
bunaux survenus lors de |'administration de la justice.

Le contréle judiciaire des actes administratifs

Le contrdle judiciaire des actes administratifs est assuré par le biais
du droit d'appel appartenant a toute personne dont les droits et libertés
ont été violés.

Cette question est régie plus particulierement par la loi de 1993
sur la procédure devant les tribunaux administratifs. Ce texte définit leur
compétence ainsi que la procédure a suivre devant eux.

En matiere administrative, la justice est rendue par un juge unique
servant dans une cour rurale ou urbaine ou par une cour administrative
autonome. Les dispositions concernant les cours administratives sont
confirmées par le ministére de la Justice d'Estonie.

Les cours administratives sont compétentes:

— pour les plaintes et requétes a I'encontre d'un acte émanant d'une
autorité rattachée a I'exécutif gouvernemental ou a une admi-
nistration locale, d'un organe d'une minorité culturelle autonome
ou de leurs fonctionnaires;

— pour les recours contre les décisions des commissions électorales;

— en matiére de contrat administratif;
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— pour toutes les prétendues infractions aux regles du Code de
droit administratif ;

— dans tous les autres cas prévus par la loi.

Dans le cas ou il existe une procédure pré-contentieuse, la cour
administrative ne déclarera la requéte admissible que si toutes les
voies de recours prévues ont été épuisées.

Les cours administratives doivent déclarer irrecevables les actions
en matiére civile ou les recours dirigés contre les actes |égislatifs. Les
requétes ou les plaintes a I'encontre d'actes législatifs (lois, décrets pré-
sidentiels, reglements gouvernementaux ou ministériels et actes généraux
des administrations locales) sont de la compétence de la Cour nationale.
Les actions en matiere civile sont du ressort des cours rurales ou urbaines
de premiere instance.

En conclusion, seules les cours administratives sont compétentes
pour les appels contre les mesures individuelles, qu'il s'agisse de décisions,
d'accords ou d'ordres.

Les actes des institutions suivantes peuvent étre contestés devant
une cour administrative:

— le gouvernement, les ministres, les conseils, les organes d'inspec-
tion ou toute autre instance gouvernementale ou officielle ;

— le conseil de I'autonomie culturelle des minorités, ses organes
administratifs et officiels;

— les dirigeants ou les membres des conseils des comtés, leurs
organes administratifs et leurs fonctionnaires;

— le conseil de I'administration locale, ses organes administratifs
et officiels;

— les autres institutions autonomes et leurs fonctionnaires;

— le préfet de police, les commissaires, les notaires, les officiers d'état
civil;

— les organes dirigeants ou les fonctionnaires des organismes a

but non lucratif ou leurs associations.

Une plainte ou une requéte ne suspendent pas les effets d'un acte
administratif. Toutefois, le juge peut, sur demande du requérant, surseoir
a I'exécution de I'acte.
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La demande ou la protestation doivent, sauf lorsque la loi en dispose
autrement, étre déposées dans un délai d'un mois a compter du jour
ou l'intéressé a eu, ou aurait d{, avoir connaissance de |'atteinte a ses
droits et libertés. La cour doit connaitre de I'affaire dans un délai d'un
mois a compter du jour du dép6t de la requéte.

La cour ne peut décider que des questions qui lui sont soumises.

La cour peut déclarer la demande irrecevable si I'intéressé, qui doit
se présenter devant elle, ne se conforme pas a cette exigence et omet
d'en informer préalablement la cour. Celle-ci cl6t I'affaire si le demandeur
retire sa requéte, ou si une solution est dégagée grace a une procédure
non contentieuse, ou encore si les droits et libertés violés sont rétablis
dans leur intégrité.

Solutions
Le tribunal administratif peut:

- décider que I'acte administratif est totalement ou partiellement
illégal et contraindre I'administration a le revoir et a prendre une
nouvelle décision;

— rejeter la requéte;

— suspendre ou mettre fin aux activités d'une organisation a but
non lucratif, ou d'une association en dépendant, qui aurait violé
la loi, ou lui infliger une amende.

Le jugement ou |'arrét du tribunal de premiére instance est applicable

apres |'expiration d'un délai de dix jours s'il n"a fait I'objet d"aucun appel
ou recours devant la juridiction supérieure. En cas d'appel, il ne devient

exécutoire qu'apres décision de la cour de district. L'appel doit étre exa-
miné dans un délai d'un mois.

La cour d'appel peut juger de la requéte sans entendre les parties
dans les cas suivants:

— lorsque I'intéressé n'a pas le droit d'interjeter appel;

— lorsque les régles de procédure ont été violées; dans ce cas, la
cour de district annule le jugement de la cour administrative et
renvoie |'affaire pour un nouvel examen.

La cour de district peut:

— infirmer ou modifier le jugement ou la décision de la cour adminis-
trative et rendre un nouveau jugement ou une nouvelle décision;;
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— annuler le jugement ou la décision de premiére instance et ren-
voyer |'affaire en premiére instance pour un nouvel examen;

- rejeter I'appel.

La décision de la cour de deuxieme instance prend effet au jour de
I'arrét.

Ce dernier peut étre déféré a la Cour nationale dans un délai d'un
mois a compter de sa publication si I'intéressé estime que:

— laloi n'a pas été appliquée correctement; ou

— que les régles de procédure ont été violées.

La Cour nationale ne juge que le droit; elle ne se penche pas sur
les faits.

Une somme d'argent doit étre déposée en caution pour tout appel
devant la Cour nationale. Si cette derniére rejette le pourvoi ou le déclare
irrecevable, I'argent est confisqué.

Le demandeur doit solliciter de la Cour nationale I'autorisation de
présenter sa requéte. La permission doit étre accordée dans les deux
semaines si la 1égalité de la décision de la cour de district est contes-
table et que le cas est important pour I'application de la loi.

La Cour nationale devra connaitre de |'affaire dans un délai d'un
mois, ou exceptionnellement de trois.

Les affaires administratives sont en principe jugées par trois membres
appartenant au conseil administratif de la Cour nationale ou par le
conseil administratif dans son entier en cas d'opinions divergentes. Dans
certains cas prévus par la loi, les membres d'autres conseils peuvent
prendre part aux audiences. L'affaire peut aussi étre jugée en audience
pléniére de la Cour nationale.

La Cour nationale peut:
— rejeter le pourvoi; ou

— annuler le jugement de la cour de district et renvoyer 'affaire
devant une autre cour de district ou la méme composée de juges
différents; ou encore

— modifier le jugement ou en rendre un nouveau si aucune infor-
mation ni enquéte supplémentaires ne sont nécessaires.

Les décisions de la Cour nationale sont exécutoires des leur prononcé.
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Finlande
Les cours administratives et les autorités d'appel

Le fait que la Iégalité d'une action d'une autorité administrative
puisse étre mise en cause devant une cour est une caractéristique fonda-
mentale des Etats a gouvernement constitutionnel. En droit administratif,
la possibilité de faire appel d'une décision administrative devant la cour
constitue la voie de recours principale.

En Finlande, le systéme de pouvoir judiciaire et de compétence a
deux branches a été institué par la Constitution. Les cours générales (de
droit commun) sont compétentes en matiére civile et criminelle, tandis
que les cours administratives entendent les appels administratif-judiciaires.
En simplifiant, on peut décrire les voies de recours contre les décisions
administratives en Finlande a I'aide du schéma suivant:

La Cour administrative supréme
(environ 6 000 décisions)

A
\ Conseil d'Etat
et ministres

Autres cours — Cours administratives des comtés Offices centraux
Juridiction des eaux (12) (28 000 décisions) et autres autorités

!

Administrations locales
et régionales

Deux éléments sont caractéristiques du modéle finnois. Tout d'abord,
I'organisation des tribunaux administratifs comporte deux instances (la
Cour administrative supréme et les cours administratives des comtés).
Ensuite, plusieurs institutions, qui ne sont pas des cours de justice, agis-
sent pourtant en appel en certaines matiéres.

La Cour administrative supréme se compose d'un président et de
vingt-cing juges. Elle se divise en quatre chambres. En principe, le quorum
est fixé a cing membres de la cour. En 1995, elle a jugé 6000 affaires. Le
temps moyen pour rendre un arrét a été de neuf mois.

Il existe actuellement douze cours administratives de comtés qui
sont des cours administratives régionales. Elles sont divisées en groupes
de trois juges. Tous ensembles, ils jugent environ 28000 affaires par an.
La taille des cours administratives des comtés varie. La plus grande (a
Helsinki) a rendu 10 800 décisions, la plus petite (Aland), seulement 250.
La durée moyenne d'une affaire est d'un an.
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A cela, il faut ajouter des juridictions d'appel autonomes, et tout
d'abord certaines cours spéciales (les juridictions des eaux). Ensuite, il
faut mentionner les recours contentieux en matiére administrative,
concernant par exemple les nominations, devant le Conseil d'Etat, les
ministeres et les directions générales. Enfin, divers organes du type office
ou comité sont également compétents pour juger de certains appels
(par exemple la direction des services psychiatriques).

Comparaison avec les autres pays

Dans les autres pays, I'appel contre les décisions administratives est
organisé de multiples maniéres. La différence essentielle se situe dans le
fait de savoir s'il y a des cours administratives spécialisées dans le controle
judiciaire de décisions administratives ou si cette compétence reléve des
tribunaux de droit commun intervenant dans des matiéres civiles ou
criminelles. La division entre systémes de droit administratif et de droit
commun n'est pas aussi rigoureuse qu'il y parait. De maniére générale,
les pays dépourvus de cours administratives générales disposent cepen-
dant d'instances spéciales destinées a contréler I'action administrative,
et qui examinent le recours avant de soumettre le cas a un tribunal de
droit commun. Ceci a également influencé le développement des régles
de procédure pour les appels administratifs judiciaires. Des formations
particulieres, spécialisées dans les affaires administratives, existent parfois
au sein des tribunaux de droit commun. Ce qui contribue aussi a réduire
les divergences entre les deux systémes.

Dans maints Etats, les recours internes dans I'administration sont trés
importants. Ils sont parfois un préalable obligatoire au recours contentieux.

Parmi les pays de I'ensemble nordique, le Danemark, I'lslande et la
Norvége doivent étre rangés dans le groupe des Etats ne disposant pas
de cours administratives. La compétence en matiere de contentieux
administratif appartient aux cours de droit commun. Toutefois, en plus
de celles-ci, il existe des autorités spéciales qui ont la charge de contr6-
ler I'action de I'administration dans certains domaines. D'autres pays
européens connaissent des systemes similaires (comme I'Espagne, le
Royaume-Uni ou I'lrlande). Cependant, le modéle le plus répandu en
Europe occidentale est tout de méme celui ou les recours administratifs,
ou du moins la majeure partie d'entre eux, sont traités par des cours
spécialisées. Parmi les nations scandinaves, seules la Finlande et la Suéde
ont un systéme tres similaire. L'Allemagne, I'Autriche, la Belgique, la
France, la Gréce, le Luxembourg, la Pologne, le Portugal, la Suisse et
la Turquie ont également recours a la méme organisation. Nombreux sont
les pays d'Europe centrale et orientale qui mettent actuellement en place
un systéme de sécurité juridique dans les matiéres administratives.
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L'appel comme voie de recours

Le droit de faire appel d'une décision administrative constitue I'un
des fondements du systéme juridique finlandais. C'est la principale
voie de recours dans le cadre du contréle judiciaire des actes administra-
tifs. Ce qui signifie que I'appel hiérarchique est de maniére générale
admis lorsqu'il n'est pas interdit spécifiquement. Le droit d'appel inclut
les voies d'appel ordinaires.

Il existe deux types d'appels : tout d'abord, le recours contentieux
ordinaire contre les décisions de I'administration d'Etat, et ensuite I'ap-
pel municipal exercé contre les décisions des autorités municipales.
Ces deux voies différent I'une de I'autre dans une certaine mesure que
nous allons examiner ici.

Quelles sont les autorités dont les décisions sont susceptibles d'ap-
pel? La régle fondamentale en ce domaine est que tous les actes des
autorités administratives peuvent faire I'objet d'un appel. Seules les
décisions du président de la République en sont exemptes. Ce qui signi-
fie, par exemple, qu'il est possible de contester juridiquement les actes
des ministres ou du Conseil d'Etat. Les décisions des divers organismes
privés exercant des fonctions administratives ne sont, en principe, pas
susceptibles d'appel. Les appels contre ce type d'actes ne sont possibles
que lorsque la loi le prévoit expressément.

Qu'en est-il de I'objet de I'appel ? Le recours ne peut étre exercé
que contre une décision administrative et non contre les activités de
I'administration en général. La présomption de base est que seules les
actions avec un but défini et un effet juridique direct sont susceptibles
d'appel. Un probléme subsiste cependant: celui des décisions dites
«normatives». La possibilité d'exercer un appel contre elles n'est pas
spécifiquement prévue par la loi. Il est clair que les décrets du président
de la République, tout comme les «décisions normatives» du Conseil
d'Etat, des ministres ou des autorités subordonnées ne peuvent étre
contestées devant les tribunaux, alors que la jurisprudence admet les
appels municipaux contre les arrétés (les réglements) municipaux.

Qui dispose du droit d'appel ? En principe, seules les parties a une
procédure administrative peuvent exercer un droit d'appel, c'est-a-dire
les personnes dont les droits, les intéréts ou les obligations sont direc-
tement affectés par les effets d'une décision. Ainsi, le droit d'appel est-il
reconnu aux individus qui se voient refuser le droit et I'accés a un service
ou dont la demande d'autorisation a été rejetée. De méme, une per-
sonne qui se voit imposer une obligation (par exemple de payer des
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imp6ts ou d'effectuer un paiement a I'administration) peut-elle déposer
un appel. Dans certains domaines, les personnes autorisées a contester
sont plus nombreuses; Ainsi, en matiére de nomination a un emploi
public les rivaux malheureux disposent-ils eux aussi d'un droit d'appel.

En principe, les associations bénéficient du méme droit d'appel que
les personnes physiques. Si une demande faite par une association est
rejetée ou si une obligation lui est imposée, elle peut interjeter appel.
Elle ne peut, en revanche, attaquer une décision qui affecte son champs
d'activité. Ainsi, une association consacrée a la protection de I'envi-
ronnement ne peut exercer aucun appel contre un permis délivré pour
une installation industrielle polluante.

Une administration dispose-t-elle d'un droit d'appel ? La régle de
base prévoit que les autorités peuvent faire appel d'une décision lorsque
la loi le prévoit expressément. Ainsi, I'administration fiscale peut contes-
ter un acte en matiere fiscale. Une instance ne saurait étre considérée
comme une partie au seul motif qu'elle est I'auteur de la décision incri-
minée. Les organes des municipalités ont toutefois un statut spécial.
Ainsi, si une décision prise par un organe municipal est annulée, la
municipalité peut interjeter appel.

L'appel municipal differe fondamentalement du recours conten-
tieux administratif ordinaire sur la question du droit d'intervention. En
effet, en plus des parties directement impliquées, tous les membres d'une
municipalité disposent de la possibilité de faire appel d'une décision.
Les membres des municipalités peuvent fonder leur appel sur trois ter-
rains: la faute de procédure, les problémes de compétence ou l'illéga-
lité supposée de la décision.

Dans certains domaines, |'appel n'est possible que si la cour admi-
nistrative le permet. Ainsi, en matiere fiscale, il n'est possible d'introduire
un recours que pour établir un précédent ou sur le fondement de I'in-
térét. Dans le premier cas, I'objectif est d'obtenir une décision de la Cour
administrative supréme en vue de favoriser la cohérence dans I'applica-
tion de la loi. Dans le second, le droit d'appel nait de la démonstration
par les parties du fait qu'il est d'un intérét considérable pour elles, y
compris dans les domaines non régis par la décision. En pratique, |'auto-
risation d'introduire un appel reposant sur I'intérét est rarement accordée.

Une réforme, entrée en vigueur en décembre 1994, élargit le sys-
téme de I'autorisation d'appel a I'ensemble des questions fiscales. Dans
le méme temps, le terrain sur lequel les recours peuvent étre fondés a
été élargi. Ils sont tout d'abord autorisés a se pourvoir devant la Cour

255



L'administration et les personnes privées

administrative supréme s'il apparait que la décision est entachée d'«une
erreur manifeste». Permission peut aussi étre accordée pour tout autre
«motif de poids». Le recours fondé sur 'intérét n'est pas mentionné expli-
citement, mais on peut considérer qu'il fait partie des «motifs de poids».

Une interdiction de faire appel a été édictée dans certains domaines.
Ce qui signifie qu'aucun appel ne peut étre formé contre une décision
méme si celle-ci est, de par sa nature, susceptible d'appel. Toute demande
formulée en contradiction avec cette régle sera déclarée irrecevable.
L'interdiction ne s'applique pas aux voies d'appel extraordinaires (ainsi,
une décision entachée d'erreur peut toujours étre retirée par son auteur).

La nouvelle loi sur la procédure devant les cours administratives

La Finlande disposait de textes détaillés sur la procédure a observer
devant les cours en général. En matiére administrative, ces régles étaient
beaucoup plus fragmentaires. Depuis 1986, un projet pour une nouvelle
loi sur la procédure devant les cours administratives (loi générale sur la
procédure judiciaire des cours administratives) était a I'étude. Il aborde
la question des appels ordinaires et extraordinaires contre les décisions
administratives.

La loi aura une large portée. Elle contiendra quatre-vingt-deux
sections traitant notamment:

du droit d'appel;

des autorités d'appel;

de la procédure en matiere d'appel;

des effets de I'appel sur I'application de la décision;

du droit a agir;

de la récusation;

des dispositions générales concernant I'examen d'une affaire
par le tribunal;

des procédures orales;

des moyens de preuve;

de la prise de décision;;

des voies d'appel extraordinaires;

des dépenses de procédure.
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L'une des modifications les plus significatives introduites par la
nouvelle loi réside dans la place croissante de la procédure orale.
Conformément a la Iégislation actuelle, des audiences orales peuvent
étre organisées, mais cela n'arrive que rarement. La réforme repose
également avant tout sur la procédure administrative écrite. Une utili-
sation plus fréquente des procédures orales est toutefois encouragée
par la réforme, ce qui sera sans doute souvent bénéfique a la clarté des
débats. La procédure orale ne se substituera pas a la forme écrite, mais
constituera plutét un complément. Lors de la rédaction du texte, I'idée a
été avancée qu'une audition des prétentions permettrait d'éclaircir plus
facilement les faits et les points controversés. La procédure orale favo-
rise un examen direct et précis. Elle peut aussi renforcer la confiance dans
les cours administratives.

En février 1996, le gouvernement a présenté au parlement son pro-
jet de loi sur la procédure devant les tribunaux administratifs. La réforme
devrait entrer en vigueur le 1 décembre 1996.

Recours légaux spéciaux

L'appel extraordinaire (contrdle des affaires closes)

Une décision administrative établit une relation juridique perma-
nente. De ce qu'on peut prédire de la confiance publique envers les
mesures administratives, c'est qu'il est essentiel que ces décisions aient
un effet juridique obligatoire, définitif. Ceci signifie qu'un appel ne peut
étre introduit contre une décision, quelle qu'en soit la raison, dés lors que
le délai est dépassé, que tout appel est interdit, ou en raison de toute
autre restriction au droit d'appel. Dans certaines hypotheses, il existe des
voies d'appel extraordinaires.

Le plus important des appels extraordinaires est le retrait d'une
décision administrative. Il peut intervenir en cas d'erreur de procédure,
d'erreur de droit évidente ou si la décision repose sur un élément de
preuve vicié. Le retrait d'une décision peut étre demandé par toute per-
sonne disposant du droit de faire appel en I'espéce. Il peut également
étre décidé a l'initiative de I'administration. La requéte doit étre introduite
dans un délai de cinq années devant la Cour administrative supréme
qui est seul juge en la matiére.

La restitutio fatalium (restauration du temps révolu)

Dans certains cas, le temps révolu peut étre restauré. L'objet d'une
demande de restauration du temps révolu ne peut concerner qu'une
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période légale ou un délai pour un appel ou toute autre mesure. La condi-
tion indispensable pour une restauration est qu'un motif légal ou toute
raison importante ait empéché de respecter le délai en question. La Cour
administrative supréme est compétente en la matiére. Le recours doit
étre introduit dans un délai d'un an a compter de la période en ques-
tion (période légale ou délai d'appel).

Les plaintes contre I'action administrative

Une plainte peut étre formulée au sujet des actes d'une autorité
en matiere administrative. La plainte peut étre définie comme une
notification écrite librement formulée du fait que I'action incriminée
est entachée d'erreur. Elle ne conduira pourtant pas nécessairement
directement a la révision ou a I'annulation de la décision visée. Elle peut,
en revanche, entrainer des poursuites ou des mesures disciplinaires contre
les fonctionnaires mis en cause, |I'abrogation de la décision ou la prise
de mesures législatives. Les plaintes peuvent concerner aussi bien les
décisions des autorités administratives que les actes de celles-ci non
susceptibles d'appel.

Les plaintes peuvent étre adressées a une autorité supérieure ou
a une instance responsable du contrdle de |'activité administrative en
général. La Finlande connait deux institutions responsables du contréle
général de la légalité: le chancelier de la Justice du Conseil d'Etat et le
médiateur parlementaire. Le médiateur, conformément a la répartition
des compétences entre ces deux autorités, est responsables des ques-
tions concernant les forces armées, les gardes-frontiéres, la police, les
prisons et les autres institutions fermées.

Allemagne

Généralités

Le fondement de l'intervention judiciaire dans le champ du droit
public se trouve dans le paragraphe 4 de I'article 19 de la loi fondamen-
tale de la République fédérale d'Allemagne, dont la premiére phrase
est ainsi libellée :

«Toute personne dont les droits ont été violés par les pouvoirs publics peut
intenter un recours devant le tribunal.»

Cette disposition fait ainsi du contréle judiciaire de tous les actes
administratifs susceptibles de porter atteinte aux droits individuels un
droit fondamental a part entiére, complétant et renforcant les droits fon-
damentaux matériels. Son importance est incontestable. Le «recours»
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auquel il est fait allusion dans la phrase citée plus haut renvoie a une
action en justice au sens des articles 92 et suivants de la loi fondamentale.
Ces articles contiennent, a titre d'exemple, des garanties constitution-
nelles concernant I'indépendance personnelle et professionnelle des
juges, ils affirment I'interdiction des cours d'exception, le droit de cha-
cun a bénéficier d'un juge compétent, et a étre entendu conformément
a la loi. L'article 19 (4) de la loi fondamentale est considéré comme la
garantie constitutionnelle d'une justice administrative indépendante au
sens matériel. Cette disposition rend illégale toute exemption du contréle
judiciaire dont pourrait bénéficier un acte portant atteinte aux droits
des citoyens. Les restrictions a la liberté administrative concernant les
décisions violant les libertés individuelles montrent I'importance que
la Constitution attache aux personnes. Linstitution de la justice adminis-
trative, au sens matériel, a pour objectif premier de protéger les libertés
et les droits publics concrets; le contréle de I'administration n'est qu'une
conséquence de cette préoccupation initiale. Le contrdle des dispositions
réglementaires, qui incombe aux plus hautes juridictions administratives
a travers la procédure du «contréle judiciaire abstrait» et qui, pour étre
une tache secondaire, n'en est pas pour autant négligeable, se rapproche
beaucoup plus de I'objectif du contréle juridique, tout en prenant en
compte la protection des droits individuels, méme s'il n'est guére repré-
sentatif de I'activité de la magistrature administrative.

La nécessité d'une juridiction administrative autonome et distincte
des tribunaux civils et pénaux ordinaires ne ressort pas clairement de
la loi fondamentale qui, sur ce point manque de précision. Elle crée, avec
I'article 95 et en tant que garanties institutionnelles, plusieurs ordres de
juridictions en droit administratif, en ordonnant a la République fédérale
d'instituer, par exemple, des cours suprémes en matiére administrative,
sociale ou fiscale. Ce qui génere |'obligation de créer les cours inférieures
dans les états constitutifs. De surcroit, le paragraphe 4 de I'article 19
dispose, dans sa seconde phrase, que:

«Dans les cas ou aucune juridiction n'est désignée, le recours doit étre introduit
devant le tribunal de droit commun.»

Cela témoigne d'une certaine préférence pour le réle généraliste
des tribunaux de droit commun. Il existe des raisons historiques a cela.
La clause de compétence par défaut n'a plus guére de signification
aujourd'hui, car la clause législative générale en faveur des juridictions
administratives y déroge. La premiére phrase de la section 50 (1) des
régles sur les tribunaux administratifs dispose:

«qu'il est possible de soumettre une requéte a un tribunal administratif, [...]

dans tout conflit de droit public n'ayant pas trait a la Constitution, si aucune loi
fédérale n'accorde compétence a un autre tribunal».
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L'exception contenue dans la seconde partie de la phrase vise, a
la fois, a distinguer les juridictions administratives des autres catégories
de juridictions de droit public (fiscales ou sociales) et a permettre I'instau-
ration de voies de recours spécifiques pour les matieres administratives,
par exemple dans le domaine de la réglementation des services.

Nul ne peut non plus ignorer qu'il y a un prix a payer pour confier
la protection des droits administratifs a des tribunaux distincts: la crainte
que cette mesure ne constitue une entrave a I'efficacité de I'administra-
tion et ne réduise I'impact de son action. Ce spectre a ressurgi sous une
forme plus actuelle avec I'augmentation du nombre des controles et
leur rigueur croissante. Il influence la réflexion sur les réformes comme
celle sur la concentration du contrdle exercé par les tribunaux adminis-
tratifs et la réduction du nombre des appels possibles. Un systeme de
juridictions administratives est également mieux a méme de controler
I'usage des pouvoirs discrétionnaires par les fonctionnaires. Les débats
a la fois tres larges, trés complexes et trés sensibles qui ont lieu actuel-
lement autour des théories doctrinales concernant les limites de la
discrétion, le concept non défini du droit et la portée de I'évaluation du
jugement n'auraient sans doute pas pris cette orientation si I'autonomie
du systéme de juridiction administrative réduit a la dénonciation des vio-
lations des droits n'avait pas démontré la nécessité de définir les limites
du contrdle.

Ainsi que nous I'avons déja dit, il n'existe aucune juridiction géné-
raliste en matiére de droit public en République fédérale d'Allemagne.
Trois branches séparées coexistent (en plus des juridictions particu-
lieres), qui ont chacune un fondement historique et qui bénéficient de
la protection de I'article 95 de la loi fondamentale. Il s'agit des juridictions
administratives générales, fiscales (compétentes en matiére de fiscalité)
et sociales (chargées de juger les litiges concernant I'assurance sociale).

La structure et la dotation en personnel des tribunaux varient. Les
tribunaux administratifs et sociaux sont divisés en trois niveaux. Le
premier et le plus bas comporte quarante-neuf cours administratives, le
second, intermédiaire, seize cours administratives supérieures, tandis que
le sommet de la pyramide est couronné par la Cour administrative fédé-
rale. L'organisation judiciaire dans le secteur social compte soixante-dix
cours sociales, dix-sept cours sociales supérieures et une cour sociale
fédérale. En matiere fiscale, il n'existe que deux niveaux : dix-neuf cours
fiscales régionales de premiere instance et une cour fiscale fédérale qui
intervient comme instance d'appel, mais qui n'entend que les arguments
de droit.
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La législation fédérale édicte de nombreuses dérogations, notam-
ment dans le domaine de la juridiction administrative, qui ont pour effet
de forclore ou d'interdire les appels ou de transférer la compétence dans
certains cas a la cour administrative supérieure qui a, en fait, été concue
comme une cour d'appel, ou méme parfois a la Cour administrative
fédérale. Le droit de recours ainsi que les niveaux d'appel ne sont pas
encore clairement définis. La tendance sous-jacente, tout au long de ces
derniéres années, a été de réduire les possibilités d'appel et de transférer
la juridiction de premiere instance pour les questions les plus impor-
tantes a la cour administrative supérieure.

La participation de juges non professionnels, comme juges hono-
raires, au moins aux procédures précédant la décision, est autorisée dans
toutes les cours sociales, et obligatoire, conformément a la loi fédérale,
en matiére administrative ou fiscale. La législation régionale peut égale-
ment receler de semblables dispositions, et c'est le cas dans la plupart
des Ldnder. Les juges non professionnels ne siegent pas dans la cour
fédérale administrative, ni dans la cour fiscale fédérale.

Les trois ordres de juridictions de droit public sont sujets a trois codes
de procédure différents, nommément les régles des cours administratives
de 1960 (amendées avec effet au 1* janvier 1991), celles sur les cours
fiscales (amendées avec effet au 1 janvier 1993), et la loi sur les cours
sociales de 1953 (qui doit étre modifiée).

La situation juridique actuelle est toutefois nettement plus complexe.
Il n'est pas rare que des mesures administratives matérielles contiennent
des dispositions particuliéres de nature procédurale sur certains points.
Ainsi, dans le domaine statistiquement trés important du droit d'asile,
la loi sur la procédure en la matiére édicte-t-elle un certain nombre de
regles particuliérement strictes.

Afin de permettre une meilleure compréhension, I'apercu suivant
repose seulement sur le systéme de justice administrative générale.

Le systeme des appels en droit administratif

Les dispositions sur les regles des cours administratives prévoient trois
voies de recours: les appels sur le droit et sur les faits, ceux qui ne portent
que sur le droit, et les plaintes. Les éléments suivants leur sont communs :

— |'effet suspensif (interruption) : I'introduction d'un appel reporte
I'entrée en vigueur de la décision contestée; et

- l'effet de délégation (compétence): la requéte est transmise a
I'instance supérieure, qui assume ainsi la responsabilité de la pro-
cédure d'appel.
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Les appels sur les faits et sur le droit

Conformément a la section 124 (1) des régles, les parties peuvent
interjeter appel sur des questions de faits ou de droit devant la cour
administrative supérieure pour contester une décision du tribunal de
premiére instance. Dans certaines conditions prévues par la loi, ce droit
d'appel ne peut étre exercé que si le jugement initial en mentionne
explicitement la possibilité (section 131).

Les conditions de base pour I'admissibilité d'un appel en faits et
en droit sont identiques a celles du recours en général. En particulier,
seul le perdant peut légitimement introduire un appel.

Le délai légal pour un appel de cette nature est d'un mois (premiére
phrase de la section 124 (2) des regles). Il doit étre soumis par écrit ou
enregistré sous cet forme par le greffier. Il peut étre adressé a la Cour
administrative supérieure dans le délai Iégal (section 124 (2)). Confor-
mément a la premiére phrase de la section 124 (3), un recours doit
mentionner, au minimum, la référence du jugement contesté et une
demande concrete.

Les faits et les éléments de preuve avancés a I'appui de I'appel
doivent étre mentionnés (deuxiéme phrase de la section 124 (3) des
régles). Mais cette disposition est de nature réglementaire et le fait de
ne pas s'y conformer n'entraine pas I'irrecevabilité de I'appel.

La cour administrative transmet la demande d'appel et le dossier
a la cour administrative supérieure. Si la requéte est admissible, la cour
administrative supérieure se livre a un nouvel examen des éléments de
fait et de droit relatifs a I'affaire; elle prend également en considération
toute preuve ou fait nouveau qui viendrait a se faire jour (section 128 des
régles). Les déclarations et éléments de preuve rejetés a bon droit par
la cour de premiére instance pour communication en dehors des délais ne
peuvent étre pris en considération au moment de |'appel (section 128a
(2)). La cour administrative supérieure, en tant que tribunal d'appel juge
également du fond. A tous autres égards, les disposition régissant la
procédure devant une cour administrative de premiere instance s'ap-
pliquent aux procédures d'appel, conformément a la section 125 (1)
des régles. Une décision est rendue concernant |'appel. Les appels non
admissibles peuvent étre rejetés par une décision de justice en bonne
et due forme.

Les appels sur un point de droit seulement

La seule instance compétente pour juger des appels fondés sur
un point de droit seulement est, dans I'ordre administratif, la Cour
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administrative fédérale. La section 57 (1) des régles édicte le principe
de la représentation obligatoire pour toute procédure devant cette cour.
Les établissements publics et les administrations peuvent étre représen-
tés par leurs propres juristes.

Les appels fondés sur des questions de droit ne concernent quasi-
ment que les arréts des cours administratives supérieures (section 132 (1)
des regles). Les jugements issus du contrdle judiciaire (voir 8 ci-dessus),
tout comme les décisions des cours administratives, ne sont pas consi-
dérés comme des jugements et ne sont donc pas susceptibles d'appel.

Seuls les appels sur un point de droit explicitement autorisés dans le
jugement de la cour administrative supérieure sont admissibles (section
132 (1) des regles). La section 132 prévoit que |'appel est autorisé si:

— l'importance de I'affaire est fondamentale ;

— sile jugement s'oppose a une décision de la cour administrative
fédérale ou des chambres réunies des cours suprémes fédérales
et dépend de cette divergence; ou si

— une irrégularité de procédure conditionnant la décision a été
soupgonnée puis avéree.

La section 133 des regles prévoit qu'une requéte pour «non-admis-
sibilité » peut étre introduite lorsque la Cour administrative supérieure
n'autorise pas un appel sur un point de droit.

Un appel sur un point de droit peut étre introduit par toute partie
lésée par une décision contestable. En principe, un tel appel ne peut étre
basé que sur une violation d'une loi fédérale. Les cas impliquant la loi
du Land ne sont donc pas sujets a ce type d'appel.

L'appel sur un point de droit doit étre déposé dans un délai d'un
mois suivant la décision, auprés de la cour ayant rendu la décision
contestée (section 139 (1) des regles). Il doit désigner précisément le
jugement incriminé (3¢ phrase de la section 139 (1)). Les motifs de
I'appel doivent étre communiqués dans les deux mois suivant la signi-
fication du jugement contesté. Cette période peut étre prolongée par
la cour (section 139 (3)). L'absence de motivation entraine I'inadmis-
sibilité de 'appel.

L'appel sur un point de droit doit receler une demande spécifique
et doit citer la régle prétendument violée, ou, lorsque c'est le cas, I'irré-
gularité de procédure invoquée (4° phrase de la section 139 (3) des
régles).
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La cour administrative fédérale est liée, dans son examen du dossier,
par les éléments de fait mentionnés par le jugement contesté (section 137
(2) des régles).

Si I'appel est fondé, la section 144 (3) des régles autorise la cour
administrative fédérale:

— aannuler le jugement qui lui est soumis et a juger I'affaire elle-
méme, ce qui n'est possible que si les éléments factuels établis
par la juridiction inférieure sont suffisants pour lui permettre de
fonder sa décision ;

— ou, lorsque tous les faits n'ont pas encore été établis, a annuler
le jugement et a renvoyer |'affaire a une cour inférieure qui devra
décider différemment.

Les plaintes

Selon la section 146 (1) des regles, les plaintes portent sur les déci-
sions des cours administratives contestables séparément et qui ne sont
ni des jugements ni des actes de conclusion en bonne et due forme en
vertu de I'article 84.

Le droit de plainte n'existe pratiquement pas contre les décisions
de la cour administrative supérieure (section 152 des regles).

Le droit de déposer une plainte appartient a toute personne
concernée par la décision. Le délai est de deux semaine a compter de
la promulgation de la décision (section 147 (1) des régles). Dans le cas
des plaintes, et contrairement aux appels, la cour ayant édicté la déci-
sion contestée peut, conformément a la section 148 (1), la réformer
elle-méme, si la requéte s'avere fondée. Si la cour administrative ne fait
pas droit au demandeur, celui-ci peut adresser sans délai sa requéte,
avec les pieces qui I'accompagnent, a la cour administrative supérieure.

A la différence des autres voies de recours, les plaintes n'ont pas
d'effet suspensif (section 149 des regles).

La décision de la cour administrative supérieure concernant une
plainte doit étre rendue en bonne et due forme (section 150 des regles).
Il n"existe aucune possibilité d'appel contre celle-ci.

Gréce

La Greéce dispose de tribunaux administratifs depuis 1833, lorsque
le Département des audits a été créé, a la fois en tant qu'organe adminis-
tratif et en tant que tribunal administratif.
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Ce premier pas a été suivi de la mise en place du Conseil d'Etat,
dont une section particuliére est compétente pour juger de certaines
matieres et appels de «contentieux administratif» émis contre les
décisions du Département des audits. Des tribunaux administratifs de
«premiére et deuxieme instance» sont créés en 1838. Il était possible de
faire appel des décisions des tribunaux de seconde instance directement
devant le Conseil d'Etat. Dans ce systéme, les tribunaux administratifs
et civils contrélaient I'administration.

Ces tribunaux administratifs ont été supprimés par la Constitution
de 1844 (articles 101 et 102) et leur compétence a été transférée aux
cours civiles. Ainsi les cours civiles sont-elles devenues les tribunaux de
droit commun en matiére de litiges administratifs. Le systéme judiciaire
était alors unitaire et les tribunaux civils contrélaient I'administration.
Remarquons toutefois que, dans ce régime, il demeurait possible de créer
des cours avec des compétences spéciales par le biais de la loi.

Ce systéme a été préservé par les Constitutions de 1864 et de 1911.
Mais la Constitution de 1927, tout en le conservant, a rétabli le Conseil
d'Etat, institué par la loi n°3713 de 1928. L'article 82 de la Constitution
de 1952 édictait un certain nombre de dispositions prévoyant la création
des cours administratives & compétence pléniére (des juridictions adminis-
tratives ordinaires). Ces instances pouvaient juger les litiges administratifs.
La Constitution prévoyait cependant le maintien de I'ancien systeme
jusqu'a I'installation des nouvelles cours. Il faut noter que les pouvoirs du
Conseil d'Etat étaient demeurés intacts. Les seules cours administratives
«ordinaires» créées dans le cadre de la Constitution de 1952 ont été les
cours fiscales, a compétence spéciale, et le syst