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Jurisprudence - Droit administratif
L'intérét légitime devant le Conseil d'Etat : de nouveaux développements
Arrét(s) annoté(s) voir # = Conseil d'Etat - 26 décembre 2000

Conseil d’Etat - Intérét - Recevabilitt - Intéré Iégitime - Ordre public - Exploitation de la prostitution
d'autrui .

L'arrét annoé est rendu suité l'introduction d'un recours en suspension par deux personnes physiques, les
dames S. et D., et une personne morale, I'A.S&8a_Cour des Miracles contre une dibération du conseil
communal de Seraing qui avait modife rBglement gnéal de police de la commune et interditdater du ¥

janvier 2001, toute exploitationéthblissements de prostitution dans deux rugslsoétaient pécéemment
toléreés.

La demande de suspensiorété déclarée irrecevable, dans le chef de la personne morale, parce que toutes les
conditions requises par la loi du 27 juin 1921 pour lui é@nfla personnak civile et lui permettre d'ester en
justice rétaient pas rempliegl], et dans le chef des deux personnes physiques, parce qu'elles ne justifiaient pas,
al'estime du juge, d'un iaté& légitime. Seul ce second aspect dedeigion retiendra notre attention.

Le Conseil d'Etat a, en l'occurrence, congélliirrecevabilie de la regéte aux motifs que la demande de
suspension mue par les dames S. et D. terdssfentiellemerd continuera exploiter la prostitution d'autmi
ce qui,«en dehors de toute conéidtion morale, apparaissagmanifestement contraigel'ordre publie.

Ainsi résun®, l'arét annoé semble marquer uréolution par rapporé l'arrét n° 84.493 rendu le 4 janvier 2000
en cause de la S.P.R.L. Lyad, que nous avions, en son temps, ¢téciemercette dme revug?2] (I).

Deux questions sup@hentaires mritent toutefois dire examiges. La prengre touchea la mesure dans
laguelle le juge administratif peut condier commeétablies certaines circonstances qui sont cafestt qui
pourraient, par ailleurs, avoir des implications en ématenale[3] (Il). La seconde condui s'interroger sur le
bien-fond de sa dmarche lorsqu'il juge contraiel'ordre public et aux bonnes moeurs une aétigiti a été
ouvertement t@ré par les autoés publiques (lII).

I. La prudence retrouvée du juge administratif

Dans l'arét Lyad, le Conseil d'Etat avait conte$existence d'un igré légitime a agir et @claré irrecevable la

requete en suspension introduite contre une ordonnance de fermeturedtéurfrdguené — au moins pour

partie— par des prostitees et leurs clients, aux motifs que la @gonte— la socété commerciale exploitant
ledit hotel «galant — reconnaissaitimplicitement mais certainementenir une maison deédauche ou de
prostitution au sens de l'article 38§ paragraphe premier;,2du code gnal et exploiter la prostitution d'autrui
au sens de l'article 3Bi3, paragraphe premier;,4du code gnal.

Cette motivation nous avait paru contraire au principe dedsomption d'innocence garanti par l'article 6,
paragraphe 2, de la Convention edmme de sauvegarde des droits de 'homme et desditf@ndamentales,

le Conseil d'Etat &ant pas dgalement comfient pour dclarer une personne coupable d'une infraction
pénale[4]. Il nous avait semb| par contre, qu'il aurait pu, le cashéant, conclurea l'absence d'un iét&
légitime a agir, en tirant argument non pas d'une violation de ladmialp mais bien d'une conteté al'ordre
public et aux bonnes moeyes|. Et c'est de toutévidence ce que fait le Conseil d'Etat dansétaannoé : non
plus qualifier gnalement les faits, maisdabncer une atteint& I'ordre public qui paiia prohiber le fait de tirer
profit de la prostitution d'autrui.

Il. La marge de manoeuvre du juge administratif facea des circonstances de fait
contesges et gnalement significatives

Le premier auditeur @NTIN a géement modifé I'avis doné al'audience, en comparaison avec son rapport
écrit, tout en continuané trancher en faveur des regantes, la question de légltimité de leur inér& a
l'action. A lire le ésunmé de son avis, il semble que l'auditeur se fondait sur le fait que les dames S. et D.

[ De Boeck & Larcier Page 1



14/09/2001 / OBSERVATIONS JLMBIi 2001/28 p. 1234

contestaienétre des«magquerelles et exploiter la prostitution d'autrui, maisé@ndaient, au contraire, agir en
qualitt de propritaires ditablissements de prostitutions @lles exegaient elles-méme®t seulesl'activité de
prostitiées.

Si le Conseil d'Etat avait estinque telétait le cas, il aurait plus difficilement, sans doute, pu cénsideur
comportement comme contraiee l'ordre public et aux bonnes moeurs et leéniet un inéré& légitime a
agir[6]. La simple prostitution n'est, en effet, pas constitutive d'une infrggtjporce qui ne suffit pas
automatiquemerid la rendre conforma l'ordre public et aux bonnes moe{$ mais attesté tout le moins du

fait que la conscience publigue ne semble paépl@uver aussi vivement que d'autres types de comportements,
pénalement sanctiods quang eux.

Cela étant, et malgé les dEnéyations apparentes des deux éegotes, le Conseil d'Etat va, en |ésp
consicérer commeétabli gu'elles tiraient profit de la prostitution d'autrui et louaient leurs saloiautres
prostituées.

Pouvait-il le faire, alors Ame que cette circonstance estedminante pour I'applicatiodventuelle de l'article
38is, paragraphe premiery,2du code pnal (tenue d'une maison débduche et de prostitution) ? En d'autres
termes, une juridiction norépressive comme le Conseil d'Etat, peut-elléme en prenant soin de ne pas les
qualifier pnalement, éclarer établis certains faits qui sont, par ailleurs, susceptibles de tomber sous le coup
d'une dispositiongmale ?

Nous pensons que oui. Il n'y @rien de contraire, nous semble-télla pgsomption d'innocend®] dans la
mesure @ le juge administratif, s'il se borgeévaluer les faits au regard de l'ordre public et des bonnes moeurs,
exerce son pouvoir d'appiation dans une spte qui lui est propre et qui ne ée¢ pas du domaineépal. Le

juge pnal serait, au demeurant, toujours libre de c@nsidcomme norétablis certains faits qui auraient
pourtantété déclarés tels par le juge administratif. Et si le doute doit, néaligut, profiter au(x) regrant(e)(s),

ce n'est pas en vertu de l'article 6, paragraphe 2, de la Conventioéeaneopes droits de 'homme, mais bien
sur la base du principexcipiendo fit actorqui veut que ce soi la partie qui soéve une exception d'en
assumer la charge de la preuve. En éesple Conseil d'Etat a manifestement eStijue les regérantesétaient

a la fois prostitées et exploitantes de salons de prostitution. En soulignant que leur recours tendait
«essentiellemend continuera exploiter la prostitution d'autmyi il pardt avoir consiéré la seconde actiét
comme pépondérante. On peugventuellement discuter de la question de savoir si cette circonstaice
véritablementétablie a suffisance de droit, mais on ne saurait, par contre, tirer argument désdenption
d'innocence pour reprocher au Conseil d'Etaté@ee $o€ la question au regard de l'ordre public et des bonnes
moeurs.

Rien n'obligerait non plus, nous semble-t-il, le juge administéasifirseoira statuer jusga’' ce gu'intervienne
une éventuelle dcision du juge ¢nal. Une comparaison pourrdtre utilement faite, sur ce point, avec la
probématique de l'action disciplinaire. Unéme fait peutétre constitutifa la fois d'une infraction émale et
d'une faute disciplinaire. Rien n'interdit, pour autaat,l'autori¢ disciplinaire de statuer de mard
indépendante, sans attendre ureeision dinitive du juge Epressif[10], méme si, en pratique, il pedtre
souhaitable, lorsque des poursuit&ngbes sont integBés, que les instances disciplinaires attendent lissue de
celles-ci[11] pouréviter tout risque de contradicti¢n?2].

Ill. Int érét ill égitime, ordre public et hypocrisie de I'administration et du juge
administratif

Nous pensons que le juge administratif pouvait examiner le comportdeentgérantes— méme s'iléait, le

cas échéant, susceptible de tomber sous le coup d'une qualificaBoalgp— pour appécier, a l'aune des
principes d'ordre public et de bonnes moeursediimité de leur inér& a agir. Ce n'est paédire, pour autant,
gue nous approuvions l'opporténitle la solutiona laquelle il aboutit lorsqu'il conclua [ll égitimité de leur
intér& au recours.

«La doctrine classique souligneétérogénété de la notion d'ordre public. Selon cette doctrine, dans chacune de
ses interventions, l'ordre public traduit dégles diférentes et a un contenu difént>[13]. C'est dire si le
concept est fuyant oaitout le moins indétermiré. Le principe du respect de l'ordre public et des bonnes moeurs
n'est pas susceptible, loin s'en faut, de recevoir défieitibn précise qui permettrait d'englober I'ensemble de
ses applications potentielles. Lorsqu'il s'agit de éfgrer, pour apgiier lintr& a l'action, la marge de
manoeuvre qui est ainsi cémée au juge ne peut cependant tomber dans l'arbitraire. Comme éooriotis

dans notre preraie note,de juge ne peutvidemment s'enéférer & sa seule morale personnellé4]. A
défaut de dfinition précise, peut-on alors tenter de placer des balises ?
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JEAN-FRANGOIS GERMAIN syggre de s'en éférer notammenta la notion de droits de I'homme et plus
précisément invitea chercher dans le sgate instauvgé par la Convention eurépnne de sauvegarde des droits
de 'homme et des libég fondamentales une grille de lecture du principe du respect de l'ordre gtubés
bonnes moeurl5]. L'idée est éduisante mais difficiléx mettre en oeuvre et l'auteur s'en epierorsqu'il se
demande sila conciliation du respect des droits et libgrindividuelles avec le respect de ér& généal et

des droits d'autrui, qui devraiésoudre igalement la tension entre les deux composantes de l'ordre public, est
[...] toujours possible en pratique P16].

Dans le cas tranéhpar l'arét annoé, elle ne l'est justement pas. On pourrait, certes, faire grief au Conseil
d'Etat, dans son apjmiation de l'ordre public et des bonnes moeurs enétespde violer le droit des
requérantesa un recours effectif ou encore leur droit d'exercer librement une éqgtnofessionnelle. Il est
cependant aussi permis de coasid qu'en qualifiant leur iété& a I'action d'ilégitime, le juge administratif fait
primer l'ordre public gnéal sur le respect des droits et lilgsrtindividuelles. Disposant ainsi d'urenarge
d'appeciation», il consicere que la protection de l'ordre public implique, meswgeessaire dans une séid
démocratique, de refuser légitimité de I'inéré& de regérantes qui, en louant des espazebautres prostiges,
exploiteraient la prostitution d'autrui. L'éré généal, re\étant ici I'habit de l'ordre public, commanderait de
leur dénier tout inér& individuel a I'action. On constate imidiatement que la question de la vaédde
I'arbitrage ainsi ofré par le juge entre les deux composantes de I'ordre publicnestveau insoluble oa tout

le moins @pourvue de made de éférence pertinent.

En réalité, la ®solution, par éférencea un modtle théorique, de la question de la juste agjation par le juge
du respect de l'ordre public et des bonnes moeurs en tant que conditioggiteriaé de I'inéré& a l'action en
justice par# illusoire. Il reste aloratenter de placer des balises pragmatiques.

L'une d'entre elles quia notre avis, aurait (d trouver une application dans le cas desp est celle du
comportement de l'administration ellé&me. Comment accepter, en effet,&dque serait intétable dans le
chef du regé&rant ce que l'administration, elle, é@ ouvertement ? Dans l'é@rannog, les dondes du
probleme sont assez simples. Ugglement administratif stipulait, selon les terme@mes de la motivation du
reglement modificatif, que la prostitutiodtait tolerée dans certains endroits de la commune. Gmen
reglement modificatif supprime cette éhncea divers endroits ... mais, selon le Conseil d'Etat, les personnes
qui béndiciaient de l'ancien églement n'ont pas d'it& légitime a contester laégalité de ce nouvel acte
administratif.

Il serait vain de laisser croire que l'au@®rddministrative ignorait I'existence et les adfivittoncetes des
requerantes. Certaing€léments du dossierévélés par le texte de I'adir permettent de penser que la partie
adverse devait savoir que les rémuntes disposaient d'autres sources de profits que les revenus de leur propre
prostitution. Une police communale bien inféampeut-elle &ieusement ignorer que la prostitution autis
sur le territoire communalégasse la seule actigitindividuelle ou artisanale ? Par ailleurs et surtout, l'acte
attaqeé maintient,a certains endroits, la ®hnce ded'ouvertureet I'exploitationd'un établissement dans lequel
une ou des personnes sdiablies en vue de la prostituttenUn acte administratif téte l'ouverture et
I'exploitation d'unétablissement de prostitution mais le juge de égalité de cet acte congrk qu'il est
illégitime de soutirer des revenus locatifs importaatgles prostitées. Tout cela atteste d'une certaine
hypocrisie ... d'autant plus remarquable que I'exceptioeadvabilie est soulege par la partie adverse elle-
méme.

La situation rappelle la jurisprudence initiale du Conseil d&Efbpos des concessions océey dans le cadre
de l'exploitation de casinos. A umpoque o l'exploitation des jeux de hasaéthit interdite par la loi, le
concurrentévincé dans une praxlure d'attribution d'une concession de jeux de cagiadtsconsiéré comme
dépourvu d'inéré légitime pour mettre en cause &galité ... de 'acte de concessigr7]. Dans un rapport haut
en couleur$18], l'auditeur PRTPIED[19] pointait du doigt le @nage faussement prude que constituaient sur
ce point l'administration et le juge administratif en se demandant notammentcensidrer l'intr& du
requerant comme illicite,da concession accae par l'autorié communaletant la permission administrative
de commettre un dit n'aurait [...] pas @ &re annute, au besoin doffice»? [20] Le silence des ats
ultérieurs du Conseil d'Etat quaatintéré |égitime des regérantsa ce type de recours semble lui avoir d&nn
raison[21].

La déermination de l'irér& au recours conforme l'ordre public et aux bonnes moeurs laisse une certaine
marge d'apgciation au juge administratif. Afin de ne pas sombrer dans l'arbitraire, la émemgle
d'appeciation consisted ne pas consé@er comme ilégitime ce que l'administration estimégal, Egitime ou
méme simplement administrativementémalble.Nemo auditur...

Conclusions
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A moins que cette culpabditn'ait été définitivement constae par une juridiction épressive, un juge
administratif ne saurait pagdaarer un regérant coupable d'une infractiorémale pour lui contester un ér&
légitime a agir. Ce n'est pas sodle, il n'est paségalement comgient pour le faire et cela iratl'encontre de la
présomption d'innocence garantie par l'article 6 de la Conventionéemmp des droits de 'homme.

Cela ne signifie toutefois pas pour autant, nous semble-t-il, qu'il serait purensmplkeiment sans pouvoir
pour conndre d'un comportement susceptible de tomber sous le coup de kén#&e.pll pourrait, en effet,
consicérer qu'un tel comportement est contraéel'ordre public et aux bonnes moeurs et en tirer les
congguences qui s'imposent quantintéré Iégitime du regérant. Et rien ne lui interdirait de conéidr a cet
égard commeitablis des faits dont la néaialité est contege par le regérant et sur lesquels le jugépressif ne
s'est pas encore pron@nc

Cela étant, la notion d'ordre public et de bonnes moeuésepite une @métrie pour le moins variable qui
appelle, de la part du juge, une grande prudence pour ne pas tomber dans I'aiérajtent deéféence
absolue, son premier @ie d'appéciation consistera sans douiene pas refuser de codlgr la Egalité d'un
acte en jugeant contraieel'ordre public, dans le chef du reégant, un comportement que I'administratiorerel
ou a toéréouvertement.

Marie-Aude BEERNAERT
Aspirant F.N.R.S.S.

Michel KAISER
Avocat au barreau de Bruxelles
Assistanta I'U.C.L.

[1] Les noms, @noms, professions et domiciles des administratetsigmEs confornémenta ses
statuts ne semblaient pas awtié publiés aux annexes ddoniteur belge

[2] C.E., 1t 84.493 du 4 janvier 2000, S.P.R.L. Lyad, obs. M.RERNAERT et M. KAISER,
"L'intéré légitime devant le Conseil d'Etatette revug2000, p. 1246-1257.

[3] Cette question nous a paru justifier la publication, par extrhitsapport de I'auditeur.

[4] A moains, bien entendu, que la culpaBitile la personne en cause réaétprécélemment
déclarée établie par une étision Epressive code en force de chose g

[5] Certains lecteurs nous ont fait remarquer que le conc@perd'inéré ill égitime pour
contrarété al'ordre public et aux bonnes moeurs pouvait i@ aiscutable et quelque peésdet.
La question rériterait sans doute élte dgbattue, mais &asse en l'occurrence le cadre de notre
propos.

[6] C'est au regard de la prébiatique de l'iréré& légitime a agir, en effet, que la distinction entre
prostituées exegant seules ou exploitagtentuellement aussi la prostitution d'autrui pouvait avoir
une certaine incidence, et non, nous ftakgau regard de la question du risque dgualice grave
difficilement éparable. Curieusement, c'est pourtant uniquement lorsqu'il traite eeseetinde
guestion que le premier auditeu?!®TIN évoque, dans son rapport, I'hypetk d'une exploitation de
la prostitution d'autrui, consétant quess'il devait appaiire que les deux pregres regérantes
donnent leur immeuble en location en vue de la prostitution d'autrui gloient des personnes s'y
livrant & la prostitution, il faudrait constater que la régune livre aucuglément permettant de
conclurea l'existence d'un risque dedardice qui soita la fois lgitime (article 380is du code
pénal), grave et difficilementgéparable.

[7] L'infraction de tenue de maison débduche ou de prostitution, notamment, n'est pas appliaable
la femme qui tient une maison dans laquelle elle est aamddivrerala dbauche o la
prostitution (voy. en ce sens Cass., 4 septembre Pa841985, I, 1).
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[8] Comme nous l'avion&rit dans notre g@célente notegsi tout ce qui est contraigel'ordre
public et aux bonnes moeurs n'est paeasairement sanctiohpénalement, ce qui est sanctiénn
pénalement peut, par contére en gnéal tenu pour contrairal'ordre public et aux bonnes
moeurs (M.-A. BEERNAERT et M. KAISER op. cit, p. 1256).

[9] Contrairement, peldire, a l'opinion de l'auditeur qui dans son a&ikaudience a soulignque
«e reproche d'exploiter la prostitution d'autrdiait pas égalemengtabli» et queda présomption
d'innocence devait [...]émdicier [aux reqérantesp.

[10] Cass. 15 octobre 1987.T., 1988, p. 104.

[11] Sur ce point gicis, et pour des motifs tenaiteffectivité d'un tel recours, le raisonnement
pardt cependant difficilement transposabla question miminaire de I'inér& a agir dans le cadre
d'un €féréadministratif.

[12] Voy. en ce sens W.AN HAUWAERT  "Interférences des actions publique et disciplinaire",
R.D.P, 1970-71, p.485, ainsi que MRANCHIMONT A, JACOBS et A, MASSET Manuel de
procédure gnale Liege, Editions du Jeune Barreau, 1989, p. 180.

[13] A.-C. VAN GYSEL et J.-F. RMAIN "Conclusions gnéales : I'ordre public entreékérogénété
et homognété", in L'ordre public. Concept et applicationBruxelles, Bruylant, 1995, p. 308.

[14] M.-A. BEERNAERT gt M. KAISER op. cit, p. 1256.

[15] J.-F. GERMAIN " 'ordre public (notion gné&ale) et les droits de 'nhomme", lifordre public.
Concept et applicationsp. cit, p. 49-59.

[16] Ibid., p. 58.

[17] Voy. C.E., i 4781 du 24 écembre 1955, Motte, et C.ES 844 du 12 mai 1960, Bouveroux
et Thonon.

[18] J. FORTPIED, "Le jeu est-il contraire aux bonnes moeurs?", rappédéddant C.E., A 37.958 du
28 octobre 1991, S.A. Casino de Dinah®.T, 1992, p. 23-26.

[19] Curieusement, l'auteur du rapport sembleésendre de la comparaison que nous souhaitons
effectuer avec I'aét annoé puisqu'il affirme sans grande nuance mais avec un certain sens de la
formule :«Des comparaisons entre le monde du jeu et le monde de la prostitution permettent de
conclure qul aucunedpoque les joueurs @itti quantin'auraienttédesturpes personadAinsi, il y
aurait des raisons de s'oppoaen mariage (articles 1722179 du code civil) si la future se
prostituait ou si le futuétait un souteneur. Maipuid du fiane qui est métre auxéchecs, professeur
de bridge ou princeégnant de Monacos?

[20] J. FORTPIED, gp. cit, p. 26.

[21] Voy. les trois ats S.A. Casino de Dinant : C.E?, 87.547 du 30 da& 1991; C.E., " 37.958,

28 octobre 1991 et C.E.; 89.502 du 27 mai 1992. Voy. aussi les sages paroles du premier auditeur
BOLAND avant un aBt du Conseil d'Etat se prongant sur la liéité d'un recours contre une taxe sur

les appareils de divertissement soulignantdgdisc [était] en quelque sorte la main gauche du
Iégislateur, ignorant ce que fait sa main drédacative et moralisatriegG. BOLAND  avis

précélant C.E., A17.083 du 19 juin 1975, Union belge de I'Automatidud,D.A, 1995, p. 283).
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