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1. L’article 94 de P'arrété du Régent du 23 aolt
1948 déterminant la procédure devant la section
d’administration du Conseil d’Etat, plus couram-
ment dénommé article 94 du réglement de procé-
dure, mérite quelques réflexions, tant parce qu'il y
est recouru de plus en plus fréquemment que parce
qu’il pose certaines questions fondamentales tou-
chant notamment aux droits de la défense.

Certes, on ne saurait confondre le proces admi-
nistratif et le procés civil: «L’enjeu de la contesta-
tion n’est pas la protection ou la reconnaissance
d’un droit qu’a ((le requérant)) ou auquel il pré-
tend. Ce qui est en litige est la régularité de la me-
sure attaquée.» 2. Sans doute aussi convient-il de
rappeler que 'ensemble de la procédure au Conseil
d’Etat - notamment dans sa dimension inquisitoire -
traduit la volonté du législateur d’exercer un contro-
le strict de 'administration, contrepartie logique des
priviléges, 2 commencer par le priviléege du préala-
ble, dont celle-ci bénéficie. On ne peut toutefois dé-
duire de ces prémisses que ’autorité administrative
dont 'acte fait ’'objet d’un recours pourrait étre pri-
vée du droit et des possibilités concretes de faire va-
loir ses moyens de défense: si la procédure au Conseil
d’Etat est inquisitoire, elle n’en reste pas moins
contradictoire.

C’est aussi que ’acte administratif n’est pas uni-
que. On a certes coutume de considérer que le dé-
séquilibre originel du rapport entre I’administré et

1 L’auteur remercie trés sincérement Madame Béatrice Hau-
bert, auditeur au Conseil d’Etat, des informations, conseils et re-
gards critiques qu’elle a bien voulu lui prodiguer sur la présente
étude.

2 C. Cambier, Droit administratif, Larcier, 1968, p. 525.

I’administration, marqué par les privileges du préa-
lable et de 'exécution d’office, peut sans doute jus-
tifier que celle-ci supporte éventuellement un léger
désavantage en sens inverse lorsque le contentieux
administratif porte sur un acte réglementaire, mais
peut-on raisonner de facon similaire pour les actes
individuels et, particuliérement, pour les actes per-
missifs? Dans ce domaine en effet, le proceés admi-
nistratif constituera souvent une étape parmi d’autres
d’un conflit civil opposant le requérant au bénéfi-
ciaire de ’autorisation: or, cette seule qualité de bé-
néficiaire d’un acte exécutoire de I'administration ne
justifie pas que 'administré, agissant en qualité de
partie intervenante, soit privé du plein exercice de
ses droits de défense. Telles peuvent pourtant, dans
certains cas, étre les conséquences d’un usage inap-
proprié de larticle 94.

Apres avoir rappelé la genese de cette disposition
(A), on examinera successivement les conditions dans
lesquelles il peuty étre recouru par le Conseil d’Etat
(B) et I'attitude que peuvent adopter les parties face
2 son application (C). On tentera d’exposer, enfin,
les avantages et inconvénients de la procédure ainsi
mise en place(D).

I. GENESE DE L’ARTICLE 94

2. C’est 2 la faveur de l'arrété royal du 7 janvier
1991 3, lui-méme pris en exécution de la loi du 17

3 Arrété royal du 7 janvier 1991 modifiant I'arrété du Régent
du 23 aoit 1948 déterminant la procédure devant la section
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octobre 1990 4, qu’ont été insérés dans 'arrété du
Régent du 23 aott 1948 les articles 93 et 94 du re-
glement de procédure, lesquels en forment le titre
IX désormais intitulé «Des demandes dont le fonde-
ment, la non-recevabilité ou le non-fondement sont
manifestes». La finalité de 'arrété du 7 janvier 1991
était, on s’en souviendra, d’accélérer de facon géné-
rale la procédure devant le Conseil d’Etat, notam-
ment par la fixation de délais non susceptibles de
prorogation; I'article 94 participe de cet objectif.

Plus précisément, les articles 93 et 94 furent in-
troduits par I'article 9 de 'arrété précité conformé-
ment a I'article 30, alinéa 3, des lois coordonnées du
12 janvier 1973, aux termes duquel larrété royal
fixant les délais de procédure «peut fixer des régles
Dbarticuliéres pour le traitement des requétes qui
sont manifestement irrecevables, manifestement
non fondées ou manifestement fondées». L'un et
I'autre constituent ainsi des procédures accélérées
(I), méme si I’article 94 représente lui-méme une in-
novation dans cette optique (II).

1. Les procédures accélérées

3. L’article 94, qui organise le traitement des re-
quétes manifestement fondées, est indissociable de
'article 93 - auquel il renvoie d’ailleurs - qui orga-
nise le traitement des requétes soit manifestement
irrecevables, soit manifestement non fondées, soit
pour lesquelles le Conseil d’Etat n’est manifeste-
ment pas compétent. Les deux dispositions sont les
deux facettes - I'une positive, Pautre négative - d'une
méme réalité et d’'une méme volonté d’alléger I’ar-
riéré du Conseil d’Etat, en lui permettant de traiter
rapidement les demandes qui n’appellent pas de
longs développements.

Ces filtres préalables apparaissent dés lors com-
me une facon d’accélérer le traitement des autres af-
faires, puisqu’ils permettent de décharger les magis-
trats du Conseil d’Etat de dossiers en principe peu
complexes et de se concentrer plus efficacement sur
les autres. Ils ont également pour but d’apporter aux
parties requérantes la possibilité d’étre rapidement
fixées sur leur sort voire, le cas échéant, de réorien-
ter leurs recours vers les tribunaux compétents, et
contribuent, a ce titre, a garantir une justice promp-
te et efficace.

4. Les articles 93 et 94 constituent en fait le pro-
longement d’une voie ouverte par I’ancien article 91
du reglement de procédure. Celui-ci prévoyait en

d’administration du Conseil d’Etat, Mon. b., 16 janvier 1991, p.
981.

4 Loi du 17 octobre 1990 modifiant les lois sur le Conseil d’Etat,
coordonnées le 12 janvier 1973, et la loi du 5 avril 1955 relative
aux traitements des titulaires d’une fonction au Conseil d’Etat,
Mon. b., 13 novembre 1990, p. 21425.
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son alinéa 2 5 la possibilité pour ’auditeur de faire
immédiatement rapport lorsqu’il apparaissait, «sur
le vu de la requéte, que le Conseil d’Etat n’est mani-
festement pas compétent ou que la demande est ma-
nifestement irrecevable ou non fondée».

5. On pourrait, prima facie, établir un rapproche-
ment entre la procédure des articles 93 et 94 du re-
glement de procédure et la procédure des débats
succincts visée par les nouveaux articles 735 et 1066
du Code judiciaire ¢, s’il n’y avait une différence ma-
jeure: conformément au principe inquisitorial déja
€voqué, et sous réserve de ce qui sera exposé quant
aux possibilités pour le requérant d’orienter sa dé-
cision, c’est ici I'auditeur, et non les parties, qui a la
maitrise de cette procédure accélérée.

En droit belge, I'’analogie sera sans doute plus adé-
quatement tracée avec un autre contentieux objec-
tif: les articles 69 a 73 de la loi spéciale du 6 janvier
1989 sur la Cour d’arbitrage organisent une procé-
dure préliminaire permettant, comme I’article 93,
d’écarter immédiatement les recours manifestement
irrecevables ou manifestement non fondés.

6. Les articles 93 et 94 s’inscrivent en effet dans
un mouvement bien plus large, celui de ces procé-
dures accélérées par lesquelles diverses juridictions
sont de plus en plus fréquemment protégées d’un
surcroit d’affaires, de recours dilatoires ou mal congus
et, partant, d’un arriéré qui nuit au bon exercice de
la justice 7. Comme I’expose Robert Andersen, «Par-
tout, le méme phénomeéne se manifeste. Les juridic-
tions suprémes sont saisies d'un nombre d’affaires
considérablement plus élevé que celui dont elles
avaient, il y a peu, a connaitre. Cette augmenta-
tion ne va pas nécessairement de pair avec une amé-
lioration qualitative. Nombreuses sont les deman-
des portées devant les cours suprémes qui sont ma-
nifestement irrecevables ou manifestement non fon-

> Lui-méme introduit par un arrété royal du 15 juillet 1956.

¢ Sur cette question, v. A. Debrule, “Les débats succincts” in
Le nouveau droit judiciaire, Dossiers du Journal des Tribunaux,
n° 5, Larcier, 1994, pp. 47-57.

7 Pour les juridictions administratives, v. B. Haubert, compte-
rendu du XIIéme colloque des Conseils d’Etat et Cours admini-
stratives suprémes des Etats membres de la Communauté eu-
ropéenne sur le théme «Les Cours administratives suprémes et
la régulation du nombre et de la durée des proces» (Madrid, 6 au
8juin 1990), A.PT., 1990, pp 95-99; E. Honorat, “Le Conseil d’Etat
et le nombre et la durée des proces”, A.PT, 1990, pp. 100-115;
W. Van Assche, “Les cours administratives suprémes et la régula-
tion du nombre et de la durée des proceés”, A.PT,, 1990, pp. 115-
125; Ph. Bouvier, “Des remeédes pour désengorger la section
d’administration du Conseil d’Etat”, Rev. Dt. Comm., 92/1, pp.
5-26; P. Gilliaux, “Le temps, le Conseil d’Etat et Strasbourg”, A.PT,
1994, pp. 24-38.

Pour la Cour de Cassation, v. “Considérations critiques pour
un anniversaire”, traduction du discours de M. le Procureur général
E. Krings a I'occasion de I'audience solennelle de rentrée de la
Cour de Cassation du ler septembre 1987, J.T., 1987, pp. 545-
557.



dées, et qui n’ont été formulées par les plaideurs que
dans le but de retarder 'issue inéluctable du pro-
ceés. Dans bien des cas aussi, l'affaire ne présente,
sur le plan des principes, qu'un intérét médiocre.
Le mal appelle des remeédes. Parmi ceux qui sont en-
visagés, figure en bon ordre l'instauration d’une
procédure sommaire visant, en quelque sorte, a " sé-
parer le bon grain de l'ivraie”. La Belgique n’échap-
pe pas a ce phénomene.» 8.

Ce qui est dit ici pour la Cour d’arbitrage vaut éga-
lement pour le Conseil d’Etat et justifie sans nul dou-
te le principe de la procédure sommaire inscrit a I’ar-
ticle 93.

7. La nouveauté de ’arrété royal du 7 janvier 1991
réside des lors moins dans la procédure de filtre né-
gatif consacrée par 'article 93 que dans le filtre po-
sitif organisé par I’article 94: il n’existe en effet pas
a notre connaissance d’équivalent, dans le droit bel-
ge, de procédure sommaire visant, a I'initiative de
magistrats, a2 hiter la consécration d’'une demande.

11 convient donc de s’interroger sur les raisons qui
ont amené le législateur a prévoir une telle procé-
dure, et le Roi a4 ’organiser de cette facon.

2. Raison d’étre de ’article 94

8. On elit pu, d’abord, espérer trouver dans les tra-
vaux préparatoires de laloi du 17 octobre 1990 quel-
ques développements quant a la procédure de filtre
positif mise en oeuvre par l'article 94: tel n’est mal-
heureusement pas le cas.

9. Si elle se trouvait déja dans ’avant-projet sou-
mis a I'avis de la section de législation du Conseil
d’Etat, la possibilité de considérer une requéte com-
me manifestement fondée semble avoir paru a ce
point négligeable au gouvernement qu’elle fut méme
oubliée dans I’exposé des motifs: il y est seulement
précisé que, parmi les réformes urgentes proposées,
figure «la possibilité de considérer une requéte ma-
nifestement non fondée» °.

Or, cette possibilité était déja consacrée, on I’a re-
levé, par I’ancien article 91 du reglement de procé-
dure. Il faut donc voir dans cette erreur matérielle,
d’ailleurs corrigée a I’occasion de I’exposé introduc-
tif du ministre de I'Intérieur devant la commission
de l'Intérieur du Sénat 10, le symptome du peu de
cas fait de cette innovation.

8 «Le recours en annulation devant la Cour d’arbitrage», in Le
recours des particuliers devant le juge constitutionnel, sous la
direction de F. Delpérée, Bruylant/Economica, 1991, p. 26.

° D.P. (Sénat), 1989-1990, 984/1, p. 2.

10 p.P (Sénat), 1989-1990, 984/2, p. 2: «Contrairement 2 ce
qui est dit dans I’Exposé des motifs, dans lequel une erreur s’est
glissée sur ce point, le but est de prévoir la possibilité de con-
sidérer une requéte comme manifestement fondée. Le cas de la
requéte manifestement non fondée est déja prévu.».
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10. La question ne semble pas avoir davantage pré-
occupé les parlementaires. Hormis I’exposé intro-
ductif du ministre qui constate que «/es procédures
rapides qui existent au Conseil d’Etat sont insuffi-
samment développées et ne sont pas assez utili-
sées» 11, on ne trouve dans les discussions en com-
mission tant au Sénat qu’a la Chambre aucune re-
marque quant a 'introduction de cette possibilité de
considérer une requéte comme manifestement fon-
dée. L’explication réside peut-étre dans la compo-
sition des Commissions de I'Intérieur, généralement
constituées d’'une minorité de juristes.

11. Seul le Conseil d’Etat lui-méme semble avoir
percu 'importance de cette nouveauté, en suggé-
rant une rédaction du texte qui edt sans doute été
plus heureuse sur le vu de certains problémes cons-
tatés aujourd’hui: au «manifestement non fondées
ou manifestement fondées» finalement retenu, les
Chambres réunies de la section de législation avaient
proposé de substituer «manifestement non fondées
ou les requétes dont la partie adverse reconnait ou
ne conteste pas le bien-fondé» 12. Rédaction évidem-
ment toute différente, inspirée par le souci de e
pas porter atteinte aux principes fondamentaux du
contentieux administratif et aux droits de la dé-
fense» 13 mais rédaction qui fut rejetée par le gou-
vernement: I’exposé des motifs jugea en effet la re-
marque du Conseil d’Etat «<non pertinente» au mo-
tif - peu convaincant puisque applicable a toute re-
marque faite sur un avant-projet de loi - que la loi
n’était pas encore approuvée 4.

12. Le rapport au Roi précédant I’arrété du 7 jan-
vier 1991 n’apporte hélas pas plus de précisions quant
aux raisons qui ont justifié ’adoption sous cette for-
me de la procédure de traitement rapide des requé-
tes manifestement fondées: on n’y trouve que la qua-
lification, peu surprenante, de «procédure particu-
lierement rapide» 15.

Certes, la faculté de prévoir cette procédure était
ouverte par ’article 30, alinéa 3, des lois coordon-
nées tel que modifié par la loi du 17 octobre 1990.
Toutefois, ne s’agissant que d’une faculté laissée au
Roi et non d’une obligation, on elt été en droit d’ob-
tenir quelques éclaircissements sur 'opportunité de
cette procédure accélérée et, surtout, sur la néces-
sité qu’il y avait a calquer exactement la procédure
de traitement des requétes manifestement fondées
sur celle de traitement des requétes manifestement
irrecevables ou manifestement non fondées. Les en-

1 D.P (Sénat), 1989-1990, 984/2, p. 2.

12 Avis du 20 avril 1990, D.P. (Sénat), 1989-1990, 984/1, p. 47.
Idem.

4 D.P (Sénat), 1989-1990, 984/1, p. 6.

15 Mon.b., 16 janvier 1991, p. 972.
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jeux sont en effet différents et eussent pu, a notre
sens, appeler des solutions mieux diversifiées.

13. La lecture des avis de la section de législation
du Conseil d’Etat sur le projet d’arrété n’apporte pas
plus d’éléments d’information. La premiére version
du texte, qui avait donné lieu 2 un avis rendu en
chambres réunies le 20 avril 1990 16, ne contenait
évidemment pas encore les dispositions en ques-
tion puisqu’elle était antérieure a la modification 1é-
gislative précitée. L’'urgence fut demandée pour la
deuxiéme version de l'arrété, A telle enseigne que
I’avis se limite, en ce qui concerne les articles 93 et
94 a suggérer I'insertion des dispositions en ques-
tion dans un titre spécifique de I'arrété du Régent 17.

14. On se trouve donc bien en peine d’exposer les
raisons qui ont poussé le 1égislateur puis le Roi a or-
ganiser une telle procédure dont I’originalité est re-
connue par les rares auteurs qui ont abordé la ques-
tion 18 et, plus encore, les raisons qui les ont conduit
a I'organiser de telle maniére.

II. L’ARTICLE 94 ET LE CONSEIL D’ETAT

15. Pour trouver a s’appliquer, l'article 94 requiert
larencontre de deux volontés convergentes: celle de
I'auditeur désigné pour instruire le dossier d’abord,
celle du Président de chambre ensuite. On exami-
nera ici, tant sur base du texte de I'article 94 que sur
pied de la jurisprudence, les conditions et les mo-
dalités de leurs interventions respectives. Une ques-
tion centrale doit toutefois étre préalablement po-
sée: dans quelles conditions une demande peut-el-
le étre considérée comme “manifestement fondée”?

1. La demande manifestement fondée

16. C’est évidemment dans I'appréciation du ca-
ractére “manifestement fondé” d’une demande ou
d’un moyen que réside I'essentiel de la difficulté
d’application de l’article 94. 1l faudrait, sans doute,
pouvoir opérer une gradation progressive entre le
moyen sérieux, condition a remplir pour fonder une
demande de suspension, le moyen fondé, condition
a remplir pour fonder une requéte en annulation,
et le moyen manifestement fondé qui, seul, peut jus-
tifier ’annulation immédiate régie par I'article 94.
Le probléme n’en reste pas moins posé: si le moyen

16 Avis L.19.801 VR, Mon.b., 16 janvier 1991, p. 973.

17 Avis du 17 décembre 1990, Mon.b., 16 janvier 1991, p. 976.

'® «Le nouvel article 30 (...) prévoit désormais que des regles
particulieres pourront étre fixées pour le traitement des requé-
tes manifestement irrecevables, manifestement non fondées ou,
ce qui est original, manifestement fondées.» (P. Nihoul, “La loi du
17 octobre 1990 modifiant les lois coordonnées sur le Conseil
d’Etat, J.T, 1991, p. 347).
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sérieux est celui qui «a premiére vue et en considé-
ration des circonstances de la cause, est recevable
et fondé et de nature a conduire a U'annulation de
la décisions querellée» °, ou se trouve la limite en-
tre le fondé et le manifestement fondé?

17. Dans I'état actuel du texte, il parait impossi-
ble de tracer une limite objective. On edt pu, par
exemple, envisager de subordonner le caractére ma-
nifestement fondé d’un moyen 2a 'existence d’une
jurisprudence unanime et claire du Conseil d’Etat
sur la question soulevée. On efit pu, semblablement,
imaginer de ne considérer comme manifestement
fondés que des moyens de 1égalité externe, tant il
est vrai qu’ils apparaissent généralement de facon
plus évidente et qu’ils appellent le plus souvent des
développements moins substantiels. On et pu, en-
fin, suivre I’avis de la section de législation du Conseil
d’Etat et ne considérer comme manifestement fon-
dés que les seuls moyens dont le bien-fondé n’est
pas sérieusement contesté par la partie adverse. Tel-
le n’a pas été la volonté du Roi, qui a laissé toute li-
berté a I'auditeur, puis au président de chambre,
pour apprécier le caractere manifestement fondé ou
non d’un moyen.

18. L’examen de la jurisprudence ne permet pas,
dans I’état actuel des choses, de dégager de cons-
tantes dans 'appréciation du caractére manifeste-
ment fondé des demandes ou, plus exactement, des
moyens puisque le caractere manifestement fondé
de la demande découle généralement du caractére
manifestement fondé d’un des moyens qui la sou-
tient. Ce constat de carence n’empéche pas que 'on
tente, a tout le moins, d’ordonner les divers arréts
rendus selon la procédure de l'article 94.

19. Il est certes difficile d’exciper des seuls arréts
rendus - et plus encore de ceux portés 2 notre connais-
sance dans le cadre de la présente étude - des ten-
dances générales. La procédure de I’article 94 a ceci
de particulier qu’elle peut, plus d’une fois, condui-
re la partie adverse a retirer acte attaqué sur le seul
vu du rapport de 'auditeur concluant 2 I’annula-
tion immédiate, a telle enseigne que certains arréts
constatant que le recours est devenu sans objet peu-
vent étre la conséquence d’un recours 2 ’article 94 20,

A notre connaissance, les cas dans lesquels le Pré-
sident de chambre saisi d’'un rapport concluant
Pexistence d’un moyen manifestement fondé refu-
se de suivre I'auditeur et ordonne la réouverture des

' C.E., Haerinck, 38.417, 24 décembre 1991; dans le méme
sens, G. Baeteman, “Allocution prononcée a I’occasion de
I'installation de deux nouveaux présidents de chambre”, A.PT,
1993, p. 198.

20 V. par exemple C.E., Lambrechts et Henry de Frahan, 46.785,

30 mars 1994.



débats selon la procédure ordinaire sont assez ra-
res. Ceux qui existent seront toutefois également uti-
les pour envisager la question posée ici *'.

20. Dans un premier temps et dans ce qui reste
apparemment la majorité des cas, ce sont des moyens
de légalité externe qui ont été jugés manifestement
fondés par le Conseil d’Etat. Au premier rang, l'ab-
sence de consultation de la section de législation du
Conseil d’Etat et, plus précisément, I'absence de mo-
tivation spéciale de l'urgence, motive nombre d’an-
nulations immédiates d’actes réglementaires 2.

Pendant logique, il en va de méme, pour les actes
individuels, du défaut de motivation 23, méme sil’op-
portunité d’une annulation immédiate fondée sur ce
seul vice de forme a pu étre contestée en termes d’ef-
fet utile de l’arrét 24, Lors de 'adoption de la loi du
29 juillet 1991 sur la motivation des actes adminis-
tratifs, le ministre de I'Intérieur avait d’ailleurs sou-
ligné que la procédure de 'article 94 trouverait tout
particulierement 2 s’appliquer en cas de défaut ma-
nifeste de motivation formelle de I’acte attaqué 3.

Autre vice de 1égalité externe, la violation de la lé-
gislation sur I'emploi des langues a également conduit
a plusieurs annulations immédiates selon la proceé-
dure de l'article 94 26. Egalement stigmatisés de sem-
blable maniére, la violation des droits de la défense
dans les procédures disciplinaires en matiere sco-
laire ou de fonction publique 27 et dans les procé-
dures de constat d’insalubrité de logements 28 ainsi
que le défaut de comparaison des mérites des can-
didats lors d’'une nomination 2°.

21. Au cours de ’année 1994, une évolution sem-
ble s’étre fait jour avec des rapports de I'auditorat
et des arréts basés sur des moyens relevant non plus

21 y pnotamment C.E., Union Nationale des Mutualités neut-
res, 43.385, 27 juillet 1993, J.T., 1993, p. 711, obs. D. Lagasse.

22y, par exemple les arréts C.E., Coibion, 37.750, 25 septem-
bre 1991; C.E., Association pharmaceutique belge, 41.444, 18 dé-
cembre 1992; C.E., C.PA.S. d’Anderlecht, 45.533, 29 décembre
1993, et C.E., Ophaco, 48.525, 11 juillet 1994.

23y par exemple C.E., Lafaut, 44.727, 26 octobre 1993: dans
cette affaire de nomination d’un agent, le deuxi€éme moyen invo-
qué - défaut de comparaison des mérites des candidats - fut éga-
lement jugé manifestement fondé. Le rapport (inédit) de mon-
sieur 'auditeur Quintin ayant conduit 4 I'arrét Lambrechts et Hen-
ry de Frahan, 46.785, 30 mars 1994, concluait également au dé-
faut de motivation. Pour une annulation immédiate de permis de
batir pour défaut de motivation quant 4 la compatibilité de con-
structions commerciales en zone d’habitat, v. C.E., Nihart et con-
sorts, 52.780, 12 avril 1995.

24 Infra, 43-45. V. toutefois C.E., Union Nationale des Mutua-
lités neutres, 43.385, 27 juillet 1993, déc. cit., note 21.

25 p.P, Sénat, 1990-1991, 215/3°, p. 16.

26 v par exemple C.E., Masaka Mbuyi, 45.010, 23 novembre
1993 et C.E., Yeobah Afia, 45.527, 29 décembre 1993.

27 Respectivement C.E., Zemouri, 43.761, 7 juillet 1993, et
C.E., Beeckmans, 45.919, 2 février 1994.

28 C.E., Lakaye, 53.327, 17 mai 1995.

29 C.E., Lafaut, 44.727, 26 octobre 1993, déc. cit., note 23.
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de la 1égalité externe mais bien de la l1égalité interne
des actes attaqués.

Assez logiquement 4 notre sens, des arréts ont ain-
si procédé a I'annulation immédiate d’actes pris sur
base d’autres actes administratifs que le Conseil d’Etat
avait annulés entre-temps: ainsi en fut-il de I'arrété
du gouvernement wallon du 1ler juillet 1993 por-
tant le statut des fonctionnaires de la région, annu-
1¢ le 8 juillet 1994 sur pied de I'article 94 3°, consé-
cutivement 2 I'annulation quelques semaines plus
tot de I'arrété royal du 22 novembre 1991 fixant les
principes généraux du statut administratif et pécu-
niaire des agents de I'Etat applicables au personnel
des Exécutifs et des personnes morales de droit pu-
blic qui en dépendent 3'. Dans la méme logique - ap-
pliquée ici 2 un acte individuel -, le Conseil d’Etat a
considéré comme manifestement fondé un moyen
pris de la violation des effets de deux de ses arréts
rendus antérieurement dans la méme espece 32.

On doit encore évoquer ici, en mati¢re de police
communale, un arrét d’annulation d’une décision
communale rejetant une demande d’ouverture noc-
turne d’un établissement 33, qui, pour prononcer l'il-
légalité de I’acte attaqué, recourt a I'article 159 de
la Constitution pour constater en amont I'illégalité
du réglement général de police fondant ladite déci-
sion. S’il n’est ni contesté ni contestable que I’arti-
cle 159 de la Constitution permet aussi au Conseil
d’Etat - et non aux seuls Cours et tribunaux de I'or-
dre judiciaire - d’écarter I'application de reglements
illégaux, on pourrait se montrer surpris de la recon-
naissance du caractére manifestement fondé dun tel
moyen “indirect” de 1égalité interne: ce serait tou-
tefois perdre de vue que, a 'occasion d’une affaire
similaire 34, le Conseil d’Etat avait déja fermement
établi sa jurisprudence en la matiere.

22. D’autres arréts jugeant manifestement fon-
dés des moyens de légalité interne paraissent plus
surprenants en ce que, bien plus que ceux évoqués
ci-avant, ils se fondent sur un examen trés pointu,
voire trés novateur, des tenants et aboutissants de
la cause.

Divers arréts rendus en matiere de tutelle sur les
communes 35 ou, plus encore, dans le domaine de
I'urbanisme 36 paraissent a cet égard symptomati-

30 C.E., Leclercq, 48.523, 8 juillet 1994.

31 C.E., Leclercq, 47.689, 31 mai 1994.

32 C.E., Vanderstraeten, 46.462, 8 mars 1994.

35 C.E., S.C. Do not disturb, 47.486, 18 mai 1994.

34 C.E., Fedala, 43.795, 12 juillet 1993, Droit communal, 93/
5, p. 284.

35 C.E., Commune de Schaerbeek, 50.355 et 50.356, 23 no-
vembre 1994.

36 v les arréts Messens et Detienne, 46.979, 22 avril 1994 (vio-
lation de l’article 176 du CWATUP et contradiction dans les mo-
tifs), Vainsel et Schmit, 47.688, 31 mai 1994 (violation de l'article
188 du CWATUP), Charlier et consorts, 47.967, 15 juin 1994 (vio-
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ques d’une nouvelle tendance jurisprudentielle 2
considérer comme manifestement fondés des moyens
pris de I'erreur dans les motifs de I'acte attaqué: ils
voient en effet 'auditeur, puis le Conseil d’Etat, pro-
céder a un examen parfois trés approfondi de I’acte
pour en constater I'illégalité jugée manifeste. Il est
sans doute significatif de relever que les développe-
ments au fond de certains de ces arréts sont nette-
ment plus longs que ceux des arréts qui pronon-
cent 'annulation immédiate pour des raisons de 1é-
galité externe uniquement.

23. Ainsi, il semble qu’on puisse percevoir dans
la jurisprudence du Conseil d’Etat une volonté d’uti-
liser au maximum de ses possibilités la latitude lais-
sé€e par les silences conjugués du législateur et du
Roi dans la définition du caractére manifestement
fondé d’une demande pouvant conduire 2 I’annula-
tion immédiate d’un acte administratif.

2. L’article 94 et ’auditeur

24. dLorsqu’il apparait, sur le vu du dossier ad-
ministratif, que la demande est manifestement fon-
dée, le membre de I'auditorat désigné fait immé-
diatement rapport, conformément a I'article 12, au
président de la chambre saisie de I'affaire.» La lec-
ture du texte appelle cinq questions. Quels éléments
l'auditeur doit-il prendre en considération pour fon-
der son appréciation? A quel moment doit-il faire
rapport? Peut-il le faire lors d’une procédure en sus-
pension, ou doit-il attendre la procédure en annu-
lation? Peut-il soulever d’office des moyens d’ordre
public qu’il jugerait manifestement fondés? Est-il, en-
fin, obligé de soulever le moyen manifestement fon-
dé, ou garde-t-il une marge d’appréciation sur I'op-
portunité de recourir a cette procédure?

Une fois n’est pas coutume: le lecteur permettra
que 'on s’étende ici plus longuement sur 'interven-
tion de 'auditorat que sur celle du Conseil. C’est
l'auditeur qui prend I'initiative d’appliquer 'article
94 du reglement de procédure, 2 telle enseigne que
son appréciation de la cause s’avere le plus souvent
déterminante: on constate en effet dans la pratique
que I'appréciation du caractére manifestement fon-
dé d’un moyen par l'auditeur est généralement sui-
vie par le Président de chambre.

a. Eléments pris en considération

25. A la différence de l'article 93, qui permet 2
l'auditeur d’apprécier le caractére irrecevable ou ma-
nifestement non fondé d’'une demande ou l'incom-

lation des articles ler 2 11 du CWATUP et du plan de secteur de
Liege) et Melchior, 49.693, 14 octobre 1994 (violation de Iarticle
186 du CWATUP).
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pétence manifeste du Conseil d’Etat sur le vu de la
requéte seulement - et donc sans attendre que la par-
tie adverse dépose son dossier et fasse valoir ses ob-
servations ou sa réponse -, I'article 94 impose 2 I'audi-
teur d’attendre d’avoir pu consulter le dossier ad-
ministratif - dont le dépét coincide généralement
avec la réponse de I'administration - pour faire rap-
port.

La solution parait logique: dés lors qu’il s’agit de
mettre en branle une procédure qui pourra aboutir
a 'annulation de 'acte de I'autorité administrative
sans que lui soient laissés les moyens et délais de dé-
fense ordinairement prévus par l'arrété du Régent,
il convient au minimum de lui laisser 'occasion de
s’exprimer une fois au moins sur la question et de
permettre a I'auditeur de statuer aprés un examen
contradictoire de la requéte.

26. L'importance de cette seule intervention de la
partie adverse est d’autant plus grande que le Conseil
d’Etat a pu considérer, dans une espéce ayant abou-
ti 2 une annulation immeédiate selon la procédure de
l'article 94, «qu’il incombe aux parties adverse et in-
tervenante de révoquer en doute la nature manifes-
tement fondée de la demande» 37.

27. Compte tenu de ce que les droits de la défen-
se sont en jeu, une rédaction plus claire encore pa-
rajtrait souhaitable de lege ferenda: le rapport de
l'auditeur devrait étre explicitement conditionné 2
la prise en considération non seulement du dossier
administratif mais aussi du mémoire en réponse de
la partie adverse. Certes, sur le vu de I’article 6, al.
ler de 'arrété du Régent du 23 aott 1948, les deux
paraissent indissolublement liés, mais on constate-
ra en évoquant la question de l'articulation de la pro-
cédure dérogatoire de I'article 94 avec la procédure
en référé 38 que les choses sont moins simples qu'’il
n’y parait.

b. Moment du rapport

28. La logique du caractére manifestement fondé
de la demande, ainsi que la volonté d’éliminer des
procédures inutilement longues qui a présidé a
I'adoption de cette procédure, ont conduit le Roi a
prescrire que I'auditeur qui constate que les condi-
tions d’application de I'article 94 sont réunies 2 fai-
re rapport «immédiatement». Le principe parait lo-
gique.

En conséquence, I'auditeur en possession du dos-
sier administratif - et, éventuellement, du mémoire
en réponse qui I'accompagne - doit prendre claire-

*7 C.E., Charlier et consorts, 47.967, 15 juin 1994, déc. cit.,
note 36.
38 Infra, c.



ment position: il ne peut hésiter longtemps et ne
peut retarder indment le dép6t de son rapport.

29. Ne peut-on dés lors s’étonner de la procédu-
re qui a abouti 2 'arrét Messens et Detienne du 22
avril 1994 39? Dans cette affaire en effet, deux requé-
tes conjointes avaient été déposées le 31 janvier 1994
pour demander la suspension et I'annulation d’'un
permis de batir. Dans les délais prévus par la procé-
dure en référé, les parties adverses déposerent des
notes d’observations et leur dossier, et le bénéficiai-
re du permis déposa une requéte en intervention.
L’auditeur déposa un premier rapport, fondé sur
I’article 12 de l'arrété royal du 5 décembre 1991,
concluant au caractére grave et difficilement répa-
rable du préjudice invoqué par les requérants, et au
caractére sérieux - sans alors le qualifier de «mani-
festement fondé» - d’'un moyen.

Par un premier arrét du 25 mars 1994, la Vleme
chambre rejeta la demande de suspension, considé-
rant que le préjudice invoqué ne pouvait étre consi-
déré comme grave, ni pour les requérants ni pour
la généralité des habitants °. On et pu alors s’at-
tendre 2 voir la procédure en annulation se pour-
suivre selon les voies ordinaires du réglement de
procédure.

De facon a notre sens surprenante, I’auditeur dé-
posa quelques jours a peine apreés le prononcé de
P’arrét un nouveau rapport, basé cette fois sur 'arti-
cle 94 de l'arrété du Régent du 23 aolt 1948, et
concluant au caractére manifestement fondé du
moyen qui, dans le précédent rapport, n’avait €té
considéré que comme sérieux. Or, aucun €lément
nouveau n’avait été versé entre-temps au dossier, et
les parties n’avaient déposé aucun nouvel écrit de
procédure susceptible de modifier 'appréciation
que l'auditeur avait pu porter dans son premier rap-
port. Le Président de la Illéme chambre fut saisi de
la cause, et annula I’acte attaqué le 22 avril 1994.

30.Une telle procédure parait difficilement com-
préhensible. Ou bien le moyen était des le départ
manifestement fondé, et on s’étonne alors que I'audi-
teur ne l'ait pas soulevé comme tel dans son pre-
mier rapport; ou bien le moyen était sérieux, mais
pas manifestement fondé, et il n’y avait deés lors pas
lieu de le requalifier en moyen manifestement fon-
dé apres I'arrét ayant rejeté la demande de suspen-
sion. De tels détours risquent en effet de donner au
justiciable - partie adverse, mais aussi et surtout par-
tie intervenante bénéficiaire de ’acte attaqué - I'im-
pression que les diverses procédures sont autant

39 Arrét 46.979, déc. cit., note 36, rendu sur rapport (inédit)
de madame l'auditeur Guffens.

40 C E., Messens et Detienne, 46.646, 25 mars 1994, égale-
ment rendu sur rapport (inédit) de madame I'auditeur Guffens.
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d’armes dont le juge peut user a son choix pour at-
teindre une fin. Ne conviendrait-il pas ici d’'imposer
I'application du principe “electa una via...”?

c. Article 94 et procédure de référé

31. La question du moment du rapport de I'audi-
teur souléve un second probléme relatif a son arti-
culation avec la demande de suspension. Dés lors
que nombre de requétes en annulation s’accompa-
gnent de demandes de suspension, le caractere ma-
nifestement fondé d’un moyen peut-il étre apprécié
lors de la seule procédure en suspension ou faut-il,
au contraire, laisser aux parties les délais normaux
de procédure avant de recourir a la procédure de
Particle 94?

On pressent en effet la difficulté. La procédure de
I'article 94 - c’est un de ses inconvénients sur les-
quels on reviendra - diminue déja les possibilités
pour la partie adverse d’exprimer ses moyens de dé-
fense, puisqu’elle est privée du droit prévu par la
procédure ordinaire de déposer un dernier mémoi-
re apres le rapport de I'auditeur. Peut-on, a ce pre-
mier désavantage, ajouter celui d’un délai fortement
réduit (huit jours pour une note d’observations dans
la procédure de suspension, au lieu de soixante jours
pour un mémoire en réponse dans la procédure or-
dinaire en annulation) pour déposer le seul écrit de
défense? Faut-il rappeler, en sus, que les administra-
tions prennent parfois quelque délai avant de trans-
mettre les requétes 2 celui qui sera chargé d’assurer
leur défense, a telle enseigne que ces huit jours se
réduisent parfois 2 deux ou trois? Faut-il souligner
qu’il y a 1a une sérieuse inégalité entre le requérant,
qui dispose toujours d’un délai de soixante jours
pour affiiter ses arguments - qu’il s’agisse d’annula-
tion ou de suspension -, et la partie adverse ainsi ré-
duite 2 une défense quelque peu précipitée?

Le probléme peut s’avérer plus sensible encore
pour le bénéficiaire d’un acte permissif. On imagi-
ne, par exemple, la situation du titulaire d’'un per-
mis de batir qui, ayant réguliérement entrepris les
travaux autorisés, se trouve soudain averti quelques
deux mois apres le début de ceux-ci de I'existence
d’une demande de suspension de son permis et re-
¢oit, en réponse a sa requéte en intervention, un rap-
port de I'auditeur, souvent rédigé - délais obligent *!
- avant le dépot de la requéte en intervention et
concluant 2 I'annulation immédiate de son permis

41 Le greffe notifie généralement la demande de suspension 2
la partie adverse avec quelques jours d’avance sur la future par-
tie intervenante; en outre, cette derniére dispose d’un délai de
quinze jours pour faire valoir ses moyens, alors que la partie ad-
verse n’a que huit jours pour déposer son dossier et sa note.
L’auditeur ne disposant lui-méme que de huit jours a dater du
dépo6t du dossier pour rédiger son rapport, ce rapport est généra-
lement antérieur a la requéte en intervention.
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sur pied de I'article 94. Il n’a alors plus que I'audien-
ce, déja fixée devant le Président de chambre, pour
tenter de défendre I'acte attaqué en suppléant, par-
fois, a une défense lacunaire - car trop peu concer-
née - de la partie adverse qui lui a délivré le permis.

32. Tel est donc le probleme. L’auditeur peut-il,
dans le délai de huit jours qui lui est imparti pour
rédiger son rapport sur une demande de suspen-
sion et sur le seul vu des requétes en annulation et
en suspension de la partie requérante et du dossier
administratif, facultativement accompagné d’une note
d’observations de la partie adverse, rédiger un rap-
port conformément 2 l'article 94?

Apparemment, et méme si on peut le regretter sur
le plan des principes (égalité entre les parties, droits
de la défense), rien dans les textes ne s’y oppose:
c’est d’ailleurs I’essence méme du manifestement
fondé de pouvoir étre percu rapidement. On rap-
pellera bien str que le délai de huit jours porté par
Particle 12 de I’arrété royal du 5 décembre 1991 42
n’est pas un délai de rigueur, et que rien ne peut
sanctionner un éventuel retard dans le dép6t dudit
rapport: toutefois, ce délai d’ordre de huit jours pa-
rait parfaitement compatible avec le “immédiate-
ment” porté par l'article 94. En outre et surtout, la
pratique confirme cette analyse: I’examen des di-
vers arréts rendus sur pied de I'article 94 permet de
constater que la plupart ont été rendus a I’occasion
d’une procédure en suspension, la partie adverse
n’ayant déposé qu’une note d’observations 43.

33. Pourtant, un examen plus approfondi des tex-
tes pourrait conduire a émettre certains doutes. Ils
viennent essentiellement du défaut de coordination
entre les arrétés qui organisent les deux procédu-
res: 'arrété royal du 7 janvier 1991 - qui a inséré l'ar-
ticle 94 dans I'arrété du Régent du 23 aott 1948 -
est antérieur a I'arrété royal du 5 décembre 1991 dé-
terminant la procédure en référé. Le premier texte
n’a pas imaginé son insertion dans la procédure de
référé, et le second n’a manifestement pas envisagé
I'hypothése du concours des deux procédures. On
en est donc réduit 2 des conjectures en forme de
points d’interrogation, dont la seule conclusion clai-
re est sans doute la nécessité impérieuse d’une nou-
velle intervention du Roi pour régler la question.

2 Arrété royal du 5 décembre 1991 déterminant la procédure
en référé devant le Conseil d’Etat, Mon. b., 14 janvier 1992, p.
578.

% V. les arréts Coibion 37.750, Association pharmaceutique bel-
ge 41.444, Masaka Mbuyi 45.010, Yeboah Afia 45.527, CPAS
d’Anderlecht 45.533, Beeckmans 45.919, Messens et Detienne
46.979, Do not disturb 47.486, Vainsel et Schmit 47.688, Char-
lier et consorts 47.967, Ophaco 48.525, Melchior 49.963, Nihart
et csts. 52.780 et Lakaye 53.327, toutes décisions préalablement
citées.
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34. Pris en exécution du § 6 de I'article 17 des lois
coordonnées, qui porte notamment que, dans le ca-
dre des régles de procédure relatives a la suspen-
sion, le Roi peut fixer des régles spécifiques concer-
nant ’examen des demandes de suspension mani-
festement irrecevables ou non fondées, I’alinéa 2 de
larticle 12 de I'arrété du 5 décembre 1991, ajouté
sur la suggestion de la section de législation du
Conseil d’Etat 44, prévoit que I’auditeur, s’il estime
la demande manifestement irrecevable ou manifes-
tement non fondée, peut limiter son rapport  cette
question. Il n’a par contre pas prévu que I'auditeur
pourrait, dans le cadre d’un rapport rendu 4 ’occa-
sion d’une demande de suspension, limiter son rap-
port a la question d’un moyen manifestement fon-
dé.

Si cet alinéa 2 a été inséré a I'article 12 de 'arrété
du 5 décembre 1991 45, et si ’article 14 du méme
arrété organise cette procédure, c’est bien qu’on a
considéré que I'article 93 de I'arrété du Régent qui
prévoit, dans le cadre de la procédure ordinaire, la
possibilité pour I'auditeur de faire immédiatement
rapport lorsqu’il apparait, sur le vu de la requéte,
que la demande est manifestement irrecevable ou
non fondée, ne sulffisait pas. Le Conseil d’Etat I'a ex-
plicitement relevé: c’est parce que I'arrété du 5 dé-
cembre 1991 est un arrété autonome et arrété du
Régent du 23 aolt 1948 n’est pas de plein droit ap-
plicable au référé administratif 46, qu’on a jugé né-
cessaire de faire ajouter dans les articles 12, 30 et 39
de cet arrété autonome une disposition équivalente
a celle de I'article 93 de I'arrété du Régent qui, sans
cela, n’elt pas été applicable.

Des lors, il nous parait que, faute pour le législa-
teur d’avoir prévu cette hypothése et faute pour le
Roi d’avoir inséré dans I'arrété du 5 décembre 1991
une disposition équivalente 2 I'article 94 du régle-
ment de procédure - alors qu’il prenait par ailleurs
le soin d’ajouter une disposition équivalente 2 I'ar-
ticle 93 -, on peut douter de la possibilité pour I'audi-
teur, dans le cadre de la seule procédure en référé,
de déposer un rapport concluant a I’annulation im-
médiate pour cause de demande manifestement fon-
dée.

35. On dira qu’il n’y a 1a qu’'une question d’ap-
pellation, que les demandes de suspension sont le
plus souvent introduites conjointement 2 une re-
quéte en annulation, et que le rapport déposé dans

4 Avis du 18 octobre 1991 sur le projet d’arrété royal déter-
minant la procédure en référé devant le Conseil d’Etat, Observa-
tions particuliéres, pt. 6, Mon. b., 14 janvier 1992, pp. 569-570.

% Toujours sur la suggestion de la section de législation du
Consgil d’Etat, cet alinéa a également été ajouté aux articles 30
(demande de meures provisoires) et 39 (demande de rétracta-
tion d’un arrét).

46 Avis du 18 octobre 1991, op. cit., p. 566.



le cadre de la procédure en suspension perd la qua-
lité de rapport rendu sur pied de I'article 12 de I'ar-
rété du 5 décembre 1991 pour devenir un rapport
rendu sur pied de P'article 94 de I'arrété du 23 aott
1948 47. Dés lors que l'article 12 n’est plus visé et que
seul 'article 94 I’est, rien ne devrait empécher I'audi-
teur de déposer un rapport concluant au caractére
manifestement fondé de la demande: I'article 94 ne
requiert pas que la partie adverse ait déposé un mé-
moire en réponse, il exige seulement que 'auditeur
considére la question «sur le vu du dossier adminis-
tratif>. Or, un dossier a, par définition, da étre dé-
posé dans les huit jours de la demande de suspen-
sion, accompagné ou non d’une note d’observa-
tions.

36. Une telle conception respecte-t-elle toutefois
bien la volonté du législateur puis du Roi, exprimée
dans le § 6 de Dl'article 17 des lois coordonnées puis
lors de ’adoption de l'arrété du 5 décembre 1991,
de faire un sort différent aux demandes manifeste-
ment non fondées et aux demandes manifestement
fondées? Elle nous semble a tout le moins contraire
a économie générale de I'arrété du 23 aolt 1948.

Si ’on accepte le postulat selon lequel le moyen
manifestement fondé ne peut étre soulevé dans le
cadre de la procédure dérogatoire de l'arrété du 5
décembre 1991, il faut appliquer la procédure ordi-
naire de I'arrété du 23 aott 1948 dans toute sa co-
hérence et dans toute sa rigueur. Certes, ’auditeur
peut, en vertu de l'article 94, faire rapport sur une
demande manifestement fondée sur le seul vu de la
requéte et du dossier administratif, que la partie ad-
verse ait ou non déposé un mémoire en réponse
dans le délai prescrit. Mais le délai de dép6t du dos-
sier administratif est alors le méme que celui de dé-
p6t du mémoire en réponse dont il est I'accessoire:
en vertu de I'article 6 de I'arrété du 23 aoht 1948, la
partie adverse dispose de soixante jours et non -
comme dans le cas de la procédure en référé - de
huit.

Dés lors, il nous parait contestable que 'auditeur
puisse, dans le cadre d’une procédure en suspen-
sion, déposer un rapport fondé sur I'article 94 du
réglement de procédure en n’ayant laissé a la partie
adverse que le délai raccourci de huit jours pour dé-
poser un dossier, éventuellement assorti d’'une note.

37. La partie adverse pourrait en effet - et ce n’est
pas le moindre paradoxe de la situation - s’abstenir
purement et simplement de déposer un dossier dans
le cadre de la procédure en suspension: il semble

47 Constatons néanmoins que les membres de I'auditorat hé-
sitent parfois sur 'appellation donnée a des rapports rendus dans
de telles hypothéses: les uns visent seulement I'article 94, tandis
que d’autres visent conjointement ’article 94 et I'article 12.

ADMINISTRATION PUBLIQUE

en effet que l'article 21 des lois coordonnées, et no-
tamment la sanction prévue en son alinéa 3 selon la-
quelle les faits sont réputés prouvés en 'absence de
dépot du dossier administratif dans les délais, soit
applicable 2 la seule procédure ordinaire d’annula-
tion et non 2a la procédure en suspension 4. Pour
autant qu’elle respecte le délai de soixante jours pré-
vu par l'article 6 du réglement de procédure ordi-
naire, le dépot de son dossier administratif resterait
valable et elle rendrait impossible, entre-temps, tout
rapport basé sur l’article 94. En outre, compte tenu
de I'article 9 de I'arrété du 5 décembre 1991 - qui
reporte au jour de la notification de P'arrét statuant
sur la demande de suspension le point de départ du
délai prévu a l'article 6, al. 1er du réglement de pro-
cédure pour le dép6t du mémoire en réponse # -,
ce délai de soixante jours serait prolongé de la du-
rée de la procédure de référé.

Certes, si elle veut éviter la suspension de son acte,
la partie adverse a tout intérét a déposer un dossier
dans le délai de huit jours. En outre, il ne serait évi-
demment pas conforme 2 une bonne administra-
tion de la justice de voir les parties adverses procé-
der 2 une telle rétention de I'information. Mais, quel
que soit le jugement que I'on puisse porter au cas
par cas sur l'acte litigieux, pourrait-on reprocher 2
son auteur d’user de tels artifices de procédure pour
protéger son oeuvre?

38. Pour éviter d’arriver a de tels extrémes, il nous
paraitrait souhaitable de ne déposer des rapports
fondés sur P'article 94 que dans le seul cadre de la
procédure en annulation, et nen dans celui de la
procédure en référé.

Pareille solution ne semble pas requérir une mo-
dification des textes: elle peut procéder seulement
de leur interprétation rigoureuse, voire stricte, mais
peut-il en étre autrement des lors qu’il s’agit d'une
procédure dérogatoire diminuant I'exercice des droits
de la défense?

48 Larrété du 5 décembre 1991 déterminant la procédure en
référé vise les articles 17 et 18 des lois coordonnées, et non les
articles 21 et 21 bis: P'article 10 de I'arrété - fixant 2 quinze jours
le délai pour intervenir dans la procédure en suspension - déro-
ge d’ailleurs a l’article 21 bis qui fixe le délai d’intervention ordi-
naire a trente jours.

Dans son avis du 18 octobre 1991, le Conseil d’Etat a constaté
que «l’article 21 bis des lois coordonnées n’est pas directement
applicable 2 la procédure de suspension» (Mon. b., 14 janvier
1992, p. 569, 11, 3). Il n’a, certes, pas abordé explicitement la
question de I'applicabilité de I'article 21, mais le probléme ne se
posait pas en I'espéce au sujet de cette disposition.

4 Certes, ’article 9 ne parle que de délai prévu pour la trans-
mission du mémoire en réponse et non de délai prévu pour la
transmission du dossier administratif. Toutefois, dans I'article 6
de I'arrété du Régent, les deux - dossier administratif et mémoire
en réponse - paraissent indissolublement liés dans le délai de
soixante jours.
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39. Cette fagon de procéder aurait également pour
avantage d’éviter que ne se répétent des détours
comme ceux constatés a I’occasion des arréts Mes-
sens et Detienne évoqués ci-avant: I'auditeur garde-
rait la possibilité de considérer un moyen comme sé-
rieux dans le cadre de la procédure en suspension,
et de le considérer éventuellement ensuite comme
manifestement fondé une fois en possession de tou-
tes les picces et moyens de défense exposés a I’oc-
casion de la procédure en annulation.

Il n’y aurait alors aucune contradiction dans son
attitude: d’une part, il serait clair qu’il n’avait pas la
possibilité lors de son premier rapport de recourir
a larticle 94, et d’autre part, Pappréciation portée
dans son second rapport reposerait sur des écrits de
procédure plus développés, voire éventuellement
sur un dossier plus complet.

d. Moyens d’ordre public

40. Le pouvoir ordinaire de I'auditeur de soule-
ver d’office des moyens d’ordre public trouve-t-il 4
s’appliquer dans le cadre de la procédure de I’arti-
cle 94? L’essence méme de I'ordre public conclut 2
considérer que rien ne s’y oppose.

Deux arréts nous sont connus qui témoignent
d’une telle démarche de l'auditeur, le moyen d’or-
dre public soulevé étant dans les deux cas le défaut
de consultation de la section de législation du Conseil
d’Etat °. Sous réserve de ce qui sera dit ci-aprés quant
aleffet utile des arréts d’annulation, les moyens pris
du défaut de motivation ou de 'incompétence de-
vraient pouvoir, a notre sens, étre semblablement
soulevés d’office.

e. Caractere obligatoire de l’article 94

41. On a déja relevé que I'appréciation du carac-
tere manifestement fondé d’une demande laisse une
place certaine a I'appréciation inévitablement per-
sonnelle de ceux qui sont censés en juger. Il en va
de méme pour les membres de I'auditorat, qui - fau-
te de critéres réglementaires ou jurisprudentiels clai-
rement définis -, ne pourront se départir, dans I’exa-
men du caractere manifeste ou non des demandes,
d’une certaine subjectivité, tributaire notamment de
leur familiarité a la matiére traitée.

Si une marge de manoeuvres parait incontestable-
ment exister de facto au stade de cette appréciation
fondamentale, I'auditeur dispose-t-il d’une méme la-
titude dans le déclenchement de la procédure dé-
rogatoire prévue par I'article 94 une fois qu’il a cons-
taté le caractere manifestement fondé d’une deman-

-

0 C.E., Association pharmaceutique belge, 41.444, 18 décem-
bre 1992 et C.E., Ophaco, 48.525, 11 juillet 1994.
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de? En d’autres termes, s’impose-t-elle 2 lui, ou gar-
de-t-il la faculté d’en apprécier I'opportunité?

42. Le texte de l'article 94 laisse planer le doute.
Il 'y a d’abord la circonstancielle d’ouverture, qui
énonce «orsqu’il apparait que la demande est ma-
nifestement fondée». Faut-il voir dans I’emploi d’un
verbe impersonnel une volonté d’objectiver autant
que possible I'appréciation du caractére manifeste-
ment fondé par I'auditeur? L’article efit en effet eu
une portée toute différente s’il s’était ouvert sur les
mots «lorsqu’il considére» ou «lorsqu’il Jui appa-
rait». Mais ne peut-on, au contraire, interpréter “ap-
paraitre” comme synonyme de “sembler” et, donc,
comme laissant la porte ouverte 2 une certaine in-
détermination?

Le choix de la premiére hypothése pourrait étre
€tay€ par l'usage, dans la proposition principale,
d’un indicatif présent («fait immédiatement rap-
port») dont on sait qu’il tient lieu en bonne légis-
tique de formule d’obligation.

43. Pourtant, plusieurs arréts de 1'été 1993 51 ont
ouvert la voie a un débat sur I'opportunité du re-
cours a I'article 94. Alors qu’a chaque fois I’auditeur
avait conclu au caractere manifestement fondé d’un
moyen pris de I’absence de motivation formelle des
actes attaqués, le Conseil d’Etat, tout en semblant
reconnaitre le fondement du moyen, refusa dans
trois especes de prononcer I’annulation immédiate
des actes entrepris et ordonna la réouverture des dé-
bats, «considérant (...) que la partie adverse n’aurait,
a la suite d’'une annulation prononcée sur la base
du premier moyen, d’autre obligation que celle de
refaire 'acte attaqué en I'assortissant d’une moti-
vation qui, eu égard a la nature de celui-ci, ne se-
rait d’aucune utilité pour le contréle des motifs de
la décision litigieuse telle quelle fait grief aux re-
quérantes; que, certes, une annulation fondée sur
le premier moyen n’est pas totalement dépourvue
d’intérét pour les requérantes qui retrouveraient
une chance, fiit-ce infime, pour que la partie adver-
se modifie son point de vue (...) et adopte une déci-
sion nouvelle leur donnant satisfaction; que, tou-
tefois, il est de l'intérét d’une bonne justice de sta-
tuer en premier lieu sur les moyens - en I’espéce les
deuxiéme et troisieme de la requéte - de nature a
conduire a une annulation aux effets les plus éten-
dus; qu’il y a lieu de rouvrir les débats afin que la
procédure soit poursuivie conformément au regle-
ment général de procédure et que I'auditeur rap-
Dorteur puisse examiner les autres moyens de la re-
quéte;».

>! C.E., Union des Mutualités neutres, 43.834 et 43.835, 27 juil-
let 1993 et C.E., Association professionnelle des opticiens de Bel-
gique, 43.854, 12 aoGt 1993.



Les deux premiers arréts furent rendus sur avis
contraire de I'auditeur, qui avait considéré «que lors-
que le Conseil d’Etat est amené a sanctionner I'ab-
sence de motivation formelle d’un acte administra-
tif, il doit se limiter a ce moyen de légalité externe,
sans entrer dans le coeur de I’acte par I’examen
d’autres motifs de légalité interne», estimant en ef-
fet que «on peut présumer qu’a l’occasion de la ré-
fection éventuelle de I'acte annulé sur base d’un tel
vice, Uautorité administrative sera logiquement ame-
née a reconsidérer le dispositif méme de 'acte at-
taqué, par le biais de I’énonciation des motifs de
droit et de fait qui le fondent, en maniére telle que
les critiques forriulées notamment dans le cadre
d’une procédure en annulation par la (les) "victi-
me(s)” de l'acte attaqué puissent étre, le cas échéant,
diiment entendues et rencontrées par I’autorité ad-
ministrative concernée» 52, Dans le méme sens, le
rapport précédant le troisieme affaire avait conclu
«il ne se justifie en tout cas pas, compte tenu des
nouvelles regles de procédure fixées en la matiere,
que l'on puisse expressément passer outre a un
moyen manifestement fondé» 53.

44. Pour discutable qu’elle puisse éventuellement
étre 54, la jurisprudence des arréts cités ci-dessus
semble avoir influencé, quoique dans un contexte
différent, certains membres de I'auditorat. Ainsi, le
rapport ayant précédé un arrét suspendant I’exécu-
tion d’une décision refusant de prendre en consi-
dération la candidature du requérant 5> accueillit
comme sérieux le moyen pris de la violation des ar-
ticles ler, 2 et 3 de la loi du 29 juillet 1991, tout en
précisant en note infrapaginale: «On pourrait méme
le considérer comme étant "manifestement fondé”
au sens de Uarticle 94 du Reglement de procédure.
La procédure accélérée que permet cette disposi-
tion n’est toutefois pas mise en oeuvre ici, afin de
ne pas priver la partie requérante de la possibilité
de soulever les moyens que lui suggérera la consul-
tation du dossier administratif, moyens qui pour-
raient éventuellement aboutir a une annulation
plus ample. (...) Vider dés a présent le litige, alors
que le requérant n’a méme pas eu l’occasion de
consulter I'acte attaqué, aboutirait a I’'empécher de
combattre celui-ci en pleine connaissance de cau-
se.» 5,

52 Rapport de Mme I'auditeur Haubert, J.T,, 1993, p. 711.

53 Avis de M. I'auditeur Jaumotte, cité en note de bas de page
1,J.T, 1993, p. 709.

54 V. par exemple D. Lagasse, “Le Conseil d’Etat sanctionne-
t-il encore la violation d’une régle de forme ou de procédure
d’ordre public?”’, J.T, 1993, pp. 715-717, pour qui I n’est donc
pas permis au Conseil d’Etat de ne pas statuer sur un tel moyen.».

55 C.E., Petermans, 49.139, 21 septembre 1994.

56 Rapport de M. I'auditeur Kovalovsky, p. 8, note 8.
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45. Pareille argumentation parait défendable, tout
comme paraissait défendable I’argumentation des
membres de l'auditorat, en sens contraire, rappelée
ci-dessus. Plus que le débat de fond sur 'opportu-
nité de ces considérations en sens opposé, on peut
se poser la question de I'opportunité de leur expres-
sion méme.

En effet, méme si I'on peut adhérer au souci de
donner aux arréts un effet utile, il ne parait pas sa-
tisfaisant de voir une problématique semblable, dont
I'importance est patente puisqu’il s’agit d’'un moyen
d’ordre public, aboutir a des conclusions aussi radi-
calement opposées selon qu’elles sont traitées par
un auditeur ou par un autre, voire par une chambre
du Conseil ou par une autre. Ici encore, le risque
existe que le justiciable croie que les diverses pro-
cédures sont des armes interchangeables pour arri-
ver a une fin prédéfinie.

2. L’article 94 et le président

46. Une des particularités de la procédure de I’ar-
ticle 94 est aussi de confier le jugement des deman-
des manifestement fondées a un magistrat unique,
alors que I'usage au Conseil d’Etat - exception faite
des référés d’extréme urgence 57 et des affaires
d’étrangers 58 - est de voir les affaires tranchées par
des chambres 2 trois juges. S’il apparait que la de-
mande est manifestement fondée, c’est au Président
de la chambre saisie de 'affaire que I'auditeur fait
immédiatement rapport 3°. C’est le président qui
convoque les parties, et c’est devant lui que se tient
I’audience; c’est lui, et lui seul en principe, qui sta-
tue sur la cause %°. C’est lui qui tranche définitive-
ment 'affaire s’il juge la demande manifestement
fondée 1.

47. On percoit immédiatement les raisons de ce
choix. Le but de l'article 94 étant d’accélérer la pro-
cédure, il peut paraitre plus aisé de ne faire appel
qu’a un seul juge plutdt que d’en réunir trois. Sans
doute aussi considéra-t-on que le caractere par défi-
nition manifestement fondé de la demande donne-
rait 2 la cause un aspect tellement simple et telle-
ment lumineux qu’il ne serait pas nécessaire de fai-

57 A.R. 5 décembre 1991, art. 16.

58 Article 90 des lois coordonnées sur le Conseil d’Etat: «Les
chambres de la section d’administration siégent au nombre d’'un
membre en matiére de recours en annulation introduits contre
les décisions administratives prises en application de la loi du
15 décembre 1980 sur l’accés au territoire, le séjour,
létablissement et ’éloignement des étrangers.» Sur la constitu-
tionnalité de cette disposition, v. C.A., 61/94, 14 juillet 1994, B.6.2.

9 Article 94, al. ler.

%0 Alinéas 2 et 3 de D’article 93, auxquels renvoie I’alinéa 2 de
l’article 94.

61 Article 94, al. 3.
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re appel a trois juges, et que le seul président suffi-
rait.

On voit tout aussi rapidement - et 'on y reviendra
- les reproches que I'on peut adresser a cette attri-
bution des demandes manifestement fondées i un
juge unique: alors que les délais sont raccourcis,
alors que la faculté du dernier mémoire est suppri-
mée, alors que 'arrét est définitif et, sauf hypothése
marginale du recours a la Cour de Cassation, sans
voie de recours, est-il opportun de priver en outre
la partie adverse de ce que 'on considére généra-
lement, 4 tort ou a raison, comme une garantie - ou,
a tout le moins, une faveur - pour le justiciable, 2 sa-
voir une chambre a trois juges?

48. Nombre des considérations énoncées ci-avant
quant au role de 'auditeur dans la procédure de I'ar-
ticle 94 s’appliqueront, mutatis mutandis, au réle du
président de chambre. Deux questions nous parais-
sent toutefois mériter un examen spécifique. Celle
du pouvoir d’appréciation du président, d’abord;
celle de la composition du siége, ensuite.

a. Pouvoir d’appréciation du président

49. Le président, saisi conformément 2 I’alinéa ler
de 'article 94 du réglement de procédure, n’est nul-
lement tenu par I'appréciation portée par I’audi-
teur dans son rapport: ce n’est 12 que I'application
logique a une procédure particuliere des régles qui
régissent ordinairement les roles respectifs de I'audi-
torat et du Conseil d’Etat.

Mis en possession d’un rapport concluant au ca-
ractere manifestement fondé d’une demande, le pré-
sident n’a donc d’autre obligation que de convo-
quer les parties 2 comparaitre devant lui et de les en-
tendre, ainsi que 'auditeur. Sa faculté de considé-
rer la demande comme manifestement fondée ou
non est donc entiére.

Le rapport de I’auditeur apparait ainsi comme une
condition nécessaire mais non suffisante 2 une an-
nulation immédiate. Sans rapport rédigé sur la base
de l'article 94, le Conseil ne pourrait, 2 notre esti-
me, trancher immédiatement la cause par un arrét
d’annulation. Mais I’existence d’un tel rapport ne
préjuge pas du jugement définitif. Si le président suit
I'auditeur, I’annulation immédiate sera prononcée;
si par contre il ne considére pas la demande comme
manifestement fondée, il rendra un arrét avant-dire
droit en ce sens, et la procédure se poursuivra se-
lon les regles ordinaires 62.

2 Article 94, al. 4. V. dans ce sens l'arrét Clissen, Zich et Frai-
pont, 50.189, 14 novembre 1994, rendu sur avis conforme de
monsieur I'auditeur Bouvier qui avait modifié son appréciation
des faits entre le rapport (inédit) et I'audience: le Président ju-
gea que la procédure de I'article 94 ne lui permettait pas d’apprécier
a suffisance la nature exacte de I'acte attaqué et, partant, la rece-
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50. S’il considere la demande comme manifeste-
ment fondée, le président est-il tenu d’annuler im-
médiatement 'acte attaqué? Les arréts précités in-
voquant l'effet utile de I’annulation 63 laissent pen-
ser que non: dans ces affaires, le Conseil d’Etat, sans
se prononcer explicitement tout en paraissant re-
connaitre implicitement le caracteére fondé du moyen
pris du défaut de motivation, n’en refusa pas moins
I'annulation immédiate pour ordonner la réouver-
ture des débats. Il est vrai qu’il rejeta finalement les
recours, jugeant ce moyen non fondé ¢4,

Pourtant, I’examen du texte conduit 2 donner une
solution différente a cette question: «S7 le président
de la chambre saisie estime dans son arrét que la
demandle est manifestement fondée, l'affaire est dé-
[initivement tranchée.» 5. Ici encore, 'usage de I'in-
dicatif présent et d’'une formule impersonnelle, sans
recours au verbe pouvoir, laisse peu de place au dou-
te. Le Roi aurait pu écrire «Si le président de la cham-
bre saisie estime..., il peut définitivement trancher
Uaffaire.»: s’il ne I'a pas fait, n’est-ce pas parce qu’il
a souhaité que la reconnaissance du caractére ma-
nifestement fondé de la demande aboutisse de fa-
¢on automatique a I'annulation de I’acte? L'expres-
sion «définitivement tranchée» ne laisse en effet pas
d’autre choix que I’annulation.

51. Les positions respectives de I’auditeur et du
président face a une demande manifestement fon-
dée different peut-étre au stade de 'appréciation de
ce fondement manifeste: 12 ou le premier semble
tenu de constater un état qui préexiste («lorsqu’il ap-
parait que...»), le second garde une pleine liberté
d’appréciation («s’il estime...»). Leur sort se rejoint
par contre dés lors que ce fondement manifeste est
€tabli (pour le premier) ou décidé (pour le second):
la voie sembla lors tracée. Le premier doit faire rap-
port, et le second doit trancher définitivement I’af-
faire.

b. Composition du siége

52. On I'a souligné: des lors que I'auditeur dépo-
se un rapport sur pied de I’article 94, tout le traite-
ment de I’affaire - audience, délibéré et arrét - est en
principe confié au seul président. Méme 'apprécia-
tion éventuelle du caractére non manifestement fon-
dé de la demande lui reviendra en principe: ce n’est
qu’une fois qu’il aura tranché, seul, cette question
par la négative, que la procédure ordinaire repren-

vabilité de la demande, et ordonna la réouverture des débats
selon la procédure ordinaire.

3 Supra, 43-45.

%% C.E., Union nationale des mutualités neutres et csts, 52.781
et 52.783, 12 avril 1995.

5 Article 94, al. 3.



dra, en ce compris le traitement par une chambre a
trois juges.

La plupart des arréts examinés respectent ce prin-
cipe, et ce quand bien méme ils sont prononcés a la
suite d’'un rapport qui se prévaut a la fois de I'arti-
cle 94 de I’arrété du Régent du 23 aolit 1948 et de
I’article 12 de I'arrété royal du 5 décembre 1991, hy-
pothése contradictoire qui requerrait en principe a
la fois un président de chambre et une chambre 2
trois juges, c’est-a-dire, logiquement, une chambre
a trois juges 6. Plusieurs arréts rendus sur pied d’'un
rapport visant le seul article 94 mais a ’occasion
d’une procédure en suspension ont, également, été
prononcés par le seul président de chambre ¢7.

53. Par contre, on constate avec quelque surprise
que les trois arréts de I'été 1993 ordonnant la réou-
verture des débats apres avoir excipé de I'effet in-
suffisamment utile du moyen manifestement fondé
pris d’'un défaut de motivation ¢ furent rendus par
un siége ordinaire, c’est-a-dire composé de trois ju-
ges. A l'évidence, nul justiciable ne se plaindra d’avoir
une chambre 2 trois juges la ou la régle lui attribue
en principe un juge unique. Certes également, ces
arréts rejeteérent également des demandes en sus-
pension (ce qui justifie a posteriori la composition
a trois juges).

Ne peut-on toutefois éprouver quelque malaise a
constater ainsi que la garantie supplémentaire que
constitue en principe une chambre a trois juges peut
ainsi, sans motif apparent et comme une sorte de fa-
veur prétorienne, étre attribuée a certaines affaires
plutdt qu’a d’autres? On ne peut en effet imaginer
que C’est parce qu’on pressentait par avance que la
chambre aurait 2 se prononcer sur la demande de
suspension parce qu’elle aurait, préalablement, re-
fusé de trancher définitivement I’affaire comme le
prévoit I'article 94 lorsque le président estime la de-
mande manifestement fondée, que le siege fut ainsi
composé.

54. Ici encore, les incertitudes liées a la compo-
sition du siége lors de ’examen conjoint d’une de-
mande de suspension et d’un rapport concluant a
I’annulation immédiate sur pied de I'article 94 plai-
dent, A notre estime, pour une stricte séparation des
deux procédures.

6 V. par exemple les arréts Do not disturb, 47.486, 18 mai 1994
et Charlier et consorts, 47.967, 15 juin 1994 et les rapports (iné-
dits), établis respectivement par monsieur I'auditeur Kovalovsz-
ky et monsieur 'auditeur Quintin, les précédant.

67 V. par exemple Messens et Detienne, 46.979, 22 avril 1994
et Vainsel et Schmit, 47.688, 31 mai 1994.

%8 Supra, 43-45.
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III. L’ARTICLE 94 ET LES PARTIES

55. Relevons-le d’emblée: les parties n’ont pas
grand chose 2 faire ou a dire face a une procédure
menée sur pied de I'article 94. Elles n’ont pas la mai-
trise de son déclenchement, et elles n’ont aucun
moyen de s’y opposer. Vu le développement de son
utilisation, il n’est toutefois pas inutile d’envisager
les possibilités qu’elles, ainsi que leurs conseils, ont
de s’adapter a cette réalité nouvelle: c’est finalement
la requéte, et la clarté de son exposé, qui peut pous-
ser I'auditeur a y recourir.

1. La partie requérante

56. La procédure de Particle 94 est précieuse pour
la partie requérante. Elle lui permet, d’abord, d’ob-
tenir Ieffet souhaité d’annulation dans des délais in-
comparablement plus avantageux que ceux ordinai-
rement de mise; elle est méme, dans I’état actuel de
la pratique, plus rapide que la procédure de suspen-
sion.

57. La procédure de l'article 94 est également uti-
le pour le requérant parce qu’elle lui permet, le cas
échéant, de contourner ’écueil du défaut de préju-
dice. Nombre de requétes en suspension sont reje-
tées parce que la partie requérante n’arrive pas a
prouver lexistence d’un préjudice grave et difficile-
ment réparable: si elle peut convaincre I'auditeur du
caractére manifestement fondé de sa demande, elle
pourra échapper 2 la sanction ordinaire du défaut
de préjudice. L’annulation immédiate étant propo-
sée, I'existence du préjudice ne sera plus examinée,
et la demande de suspension deviendra sans objet
dés lors que le président de la chambre saisie suivra
le rapport de I'auditeur.

58. La partie requérante peut-elle, dés lors, invo-
quer elle-méme Papplication de I'article 94? Les tex-
tes ne le prévoient pas. Dans la pratique, pourtant,
rien ne semble s’y opposer. L’auditeur n’aura certes
pas I'obligation de suivre la partie requérante quand
elle alleguera qu’un ou plusieurs de ses moyens sont
manifestement fondés; il ne sera, méme pas, tenu de
répondre explicitement a cette affirmation.

Il n’empéche: vu qu’il y a beaucoup a gagner et
peu a perdre, il ne parait pas déraisonnable de re-
commander aux parties requérantes qui se senti-
raient tout 2 fait sGres de leur droit de demander a
I’auditeur de faire usage de cette procédure. Elles le
feront plus utilement encore si elles peuvent invo-
quer d’autres arréts prononcés selon la méme pro-
cédure sur des moyens similaires. Tout au plus
conviendra-t-il de garder la juste mesure: sauf a per-
dre toute crédibilité, il ne parait pas souhaitable que
les avocats invoquent le caractere manifestement
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fondé de tous les moyens de leur requéte, ni qu’ils
usent de ’arme a chacune de leurs requétes.

59. La confusion peu satisfaisante qui existe a I’heu-
re actuelle entre la procédure de référé et la procé-
dure de I'article 94 risque d’induire chez les requé-
rants une autre dérive. Dans I’état actuel des cho-
ses, les requétes en annulation non accompagnées
de requétes en suspension mettent parfois plusieurs
semaines, sinon plusieurs mois, avant d’étre trans-
mises par le greffe a la partie adverse. On sait en ef-
fet que le greffe, débordé par I’accroissement du vo-
lume d’affaires, donne logiquement la priorité aux
procédures en référé et se soucie d’abord d’envoyer
sans délai les requétes assorties de demandes de sus-
pension. En conséquence, il s’écoulera souvent, a
I’heure actuelle, non seulement soixante, mais cent
ou cent-vingt jours avant que la partie adverse fasse
parvenir au greffe son dossier administratif et que
les conditions d’application de I’article 94 soient
éventuellement vérifiées.

De la méme facon, les membres de 'auditorat,
également submergés d’affaires, donnent la priori-
té aux demandes de suspension pour lesquelles ils
doivent faire rapport dans les huit jours, alors
qu’aucun délai n’a encore été fixé en exécution de
I’article 24 des lois coordonnées pour le dépot des
rapports sur les requétes en annulation.

Des lors, une méme demande manifestement fon-
dée pourra étre examinée trés rapidement si elle est
accompagnée d’une demande en suspension (huit
jours pour que la partie adverse dépose le dossier
de I'affaire, huit autres pour que 'auditeur fasse rap-
port), et beaucoup plus lentement si aucune deman-
de de suspension n’est introduite. La tentation est
deés lors forte pour les parties requérantes de dépo-
ser une demande en suspension pro forma: méme
si elles savent qu’aucun préjudice grave et difficile-
ment réparable n’existe, la demande de suspension
deviendra un moyen sar d’accélérer le traitement
d’une demande qu’elles espérent voir reconnaitre
comme manifestement fondée.

Ici encore, un tel biais de la procédure conduit 2
souhaiter non seulement un renforcement des
moyens humains du greffe et de I'auditorat, mais
aussi a plaider pour une stricte séparation de la pro-
cédure en référé et de la procédure de I'article 94.
On pourrait imaginer également une obligation fai-
te au greffe de transmettre a auditeur les requétes
en annulation invoquant l'article 94 avec la méme
célérité que celle qui est de mise pour les requétes
en suspension.

2. La partie adverse
60. On imagine la surprise de la partie adverse qui,

avertie par le greffe de I'introduction d’'une requéte
en annulation et d’'une demande de suspension, dé-
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pose en hite une note d’observations et un dossier
parfois incomplet et voit arriver quelques jours plus
tard un rapport de I'auditeur fondé sur I'article 94,
assorti d’'une ordonnance de comparution dans les
dix jours. Quelles sont ses possibilités de réaction?

61. Quelque forte que puisse en étre la tentation,
rien ne lui permet de déposer de nouveaux écrits en
réponse au rapport de I'auditeur. La procédure dé-
rogatoire de l'article 94 exclut implicitement le dé-
pot de derniers mémoires, et le Conseil refusera lo-
giquement le dép6t de mémoires ou de notes de
plaidoiries non prévus par le Réglement de procé-
dure.

62. 1l reste bien sur loisible a 1a partie adverse de
répondre a ’auditeur a ’occasion de 'audience, et
plusieurs arréts rendus en procédure accélérée ont
jugé que cette possibilité d’expression orale suffi-
sait 2 garantir le respect des droits de la défense et
du principe du contradictoire: «considérant que les
dispositions précitées dérogent a la procédure nor-
male, qui est essentiellement écrite, afin de permet-
tre que soient traitées plus rapidement les affaires
qu’elles visent; que le caractére oral des débats n’em-
Déche nullement les parties de débattre librement
les points de droit exposés dans le rapport par le-
quel le membre de I’auditorat, chargé de I'instruc-
tion, saisit le Président de la chambre compétente
ou le conseiller qu’il délegue; que la contradiction
des débats n’en est pas affectée; que, surabondam-
ment, les droits de la défense ont pu étre exercés
d’autant plus efficacement en I’espéce que les par-
ties adverse et intervenante ont déposé des notes
d’observations au cours de la procédure de réfé-
ré» 69,

63. Quels peuvent étre les aspects positifs de la
procédure de I’article 94 pour la partie adverse? On
peut, d’abord, considérer qu’elle sera, grice a cette
procédure, rapidement avertie de l'illégalité de son
acte et pourra, tout aussi rapidement, en reprendre
un nouveau purgé des vices du premier: I’avantage
vaut en tout cas pour les actes réglementaires. On
pourrait aussi imaginer que, a I’occasion de contes-
tations judiciaires paralleles a des recours pendants
devant le Conseil d’Etat, la partie adverse tire argu-
ment de ce que I'auditeur n’a pas recouru a la pro-
cédure de I'article 94 pour soutenir que ’acte dont
Ia validité est mise en cause devant les Cours et tri-
bunaux n’est pas aussi manifestement illégal que ce
que soutient son adversaire.

% Messens et Detienne, 46.979, 22 avril 1994; dans le méme
sens et reprenant la méme motivation, Charlier et consorts, 47.967,
15 juin 1994.



3. La partie intervenante

64. On ’a exposé: la partie intervenante a encore
moins de raisons de se réjouir de la procédure de
I’article 94, a tout le moins si elle intervient aux co6-
tés de la partie adverse. Dans I’hypothéese ou l'usa-
ge de l'article 94 se confond avec une procédure en
référé, il pourra plus d’une fois arriver que la partie
intervenante n’aura pas encore déposé sa requéte en
intervention lorsque ’auditeur établira son rapport
concluant au caractére manifestement fondé de la
demande.

D. AVANTAGES ET INCONVENIENTS

65. Apres quatre années de pratique, il ne parait
pas déraisonnable d’essayer de porter un bilan cri-
tique sur la procédure de I’article 94. L’exercice doit
toutefois étre tenté non pas en considération des in-
téréts contingents de telle ou telle partie, mais, plus
largement, eu égard a la bonne administration de la
justice et aux principes qui la gouvernent.

A. Avantages

66. Toute procédure accélérée qui permet de di-
minuer le volume des affaires a traiter par une juri-
diction et contribue, par 14, 4 alléger son arriéré et a
diminuer le délai de traitement des autres causes
doit étre salué comme positif. En ce sens, s’il se vé-
rifie que larticle 94 remplit ce role, on doit se ré-
jouir de son existence.

Force est toutefois de tempérer ce contentement
de principe en constatant que le Conseil d’Etat ne
rend annuellement qu'un nombre fort limité d’ar-
réts selon cette procédure dérogatoire, a telle ensei-
gne que, sous réserve de chiffres précis, I’effet de fil-
tre semble minime eu égard au volume global des
affaires qu’il doit traiter.

67. Certes, on I’a relevé, un rapport de I’auditeur
rédigé sur pied de l'article 94 peut avoir autant d’ef-
fet qu'un arrét prononcé selon cette procédure en
ce qu’il conduit 'autorité a retirer un acte manifes-
tement illégal avant méme que le juge n’ait statué.
11 faut donc inscrire au crédit de I’article 94 non seu-
lement les arréts d’annulation qui s’y réferent expli-
citement mais aussi certains arréts constatant que le
recours est devenu sans objet tout en mettant les dé-
pens a charge de la partie adverse.

Force est toutefois de reconnaitre que le méme ef-
fet de prise de conscience dans le chef de I'autorité
administrative est aussi bien atteint par la procédu-
re du référé administratif: surtout s’il est basé sur des
motifs de 1égalité externe, un arrét de suspension
conduira fréquemment la partie adverse a retirer
I’acte avant méme qu’il ne soit annulé et a en pren-
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dre un autre qui n’encourra plus les mémes repro-
ches. Ce mécanisme de retrait pourra, tout autant
qu’une annulation immédiate, amener I'autorité «a
reconsidérer le dispositif méme de l'acte attaqué,
par le biais de I’énonciation des motifs de droit et
de fait qui le fondent, en maniere telle que les cri-
tiques formulées notamment dans le cadre d’une
procédure en annulation par la (les) "victime(s)”
de l'acte attaqué puissent étre, le cas échéant, di-
ment entendues et rencontrées» 7°.

68. C’est donc finalement moins a I’égard du
Conseil d’Etat - dont le volume global d’affaires est
peu modifié par cette procédure - qu’a I’endroit de
I’autorité administrative, forcée a une forme de re-
considération, que l'article 94 peut, dans son prin-
cipe, remplir un role positif. Tout dépendra évidem-
ment de I'ouverture d’esprit de la partie adverse
concernée, mais il parait assurément utile de conser-
ver une procédure qui permette de sanctionner sans
délai des illégalités flagrantes et d’empécher, par 13,
que ne s’installent certains effets irréversibles d’un
acte administratif.

Certes, le référé administratif permet d’atteindre
un méme objectif. La rigueur et la subjectivité de la
condition de I’exigence du préjudice grave et diffi-
cilement réparable est toutefois telle que la procé-
dure de suspension ne reste ouverte qu’a un nom-
bre limité de requérants. La procédure de l'article
94 permet, sans doute, a un plus grand nombre de
personnes d’obtenir un résultat similaire, et plus ra-
dical encore.

11 serait toutefois génant qu'une procédure émi-
nemment dérogatoire - 'article 94 - puisse ainsi de-
venir une sorte de voie de substitution pour ceux qui
ne remplissent pas les conditions d’une autre pro-
cédure déja elle-méme dérogatoire - le référé admi-
nistratif -. C’est pourquoi, 4 notre sens, la porte plus
largement ouverte aux requérants dans l'article 94
(simple intérét A agir, et non préjudice grave et dif-
ficilement réparable) devrait étre compensée par des
exigences plus strictes en termes de moyens suscep-
tibles d’étre considérés comme manifestement fon-
dés.

B. Inconvénients

69. Dans son état actuel, la procédure de 'article
94 parait poser quelques inconvénients sérieux en
termes de respect des droits de la défense. Plusieurs
tiennent a la confusion entretenue avec la procédu-
re de suspension: on a relevé qu’un examen appro-
fondi des textes conduit a considérer comme contes-

7% Rapport de Mme I'auditeur Haubert avant les arréts Union
Nationale des Mutualités neutres 43.834 et 43.835, J.T, 1993, p.
711.
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table en droit le dépdt par I'auditeur de rapports fon-
dés sur l'article 94 a I’occasion d’une procédure en
référé. Cette facon de faire est également génératri-
ce de certaines atteintes aux droits de la défense, no-
tamment en termes de respect des principes d’éga-
lité entre les parties et du contradictoire.

D’autres inconvénients sont liés a I’existence dans
la procédure administrative d’une forte culture de
procédure écrite et a 'impossibilité apparente de
I’adapter selon les nécessités de la procédure déro-
gatoire de l'article 94.

70. 1l réegne actuellement une certaine hésitation
sur le contenu exact des rapports rédigés par les
membres de I'auditorat 4 'occasion des demandes
de suspension. Eu égard au nombre croissant d’af-
faires a traiter, les uns annoncent qu’ils s’en tien-
dront strictement au prescrit de article 12 de I'ar-
rété du 5 décembre 1991 et se limitent 4 un exposé
des faits et des moyens sans se prononcer sur leur
bien fondé ou leur caractere sérieux 71; d’autres, rap-
pelant le caractere simplifié de la procédure en ré-
féré, exposent d’entrée de jeu que ce caractére est
incompatible avec un examen qui, peu ou prou, s’ap-
parenterait 2 un examen au fond, et n’examinent que
prima facie le caractere sérieux des moyens 72. Nom-
bre d’autres rapports se livrent au contraire 4 un exa-
men déja approfondi des moyens, alors que certains
se limitent, a opposé, a démontrer I'absence de pré-
judice grave et difficilement réparable sans méme se
pencher sur les moyens.

L’arrivée de I'article 94 du réglement de procédu-
re dans ce contexte ne fait évidemment qu’accroitre
les divergences potentielles. Face 2 une méme de-
mande, un membre de 'auditorat pourra déposer
un rapport concluant au défaut de préjudice grave
et difficilement réparable sans examiner les moyens,
tandis qu’un autre considérera comme manifeste-
ment fondé un moyen et, par voie de conséquence,
ne s’interrogera pas sur I’absence de préjudice 73. 11
y ala une possibilité de discrimination entre parties
requérantes qui parait difficilement acceptable et
dont on ne sortira que pas une dissociation absolue
entre les procédures de référé et les procédures fon-
dées sur I'article 94.

7! V. par exemple le rapport (inédit) de monsieur I'auditeur
Kovalovszky dans I’affaire Julémont, G/A 59.922/VI-11.977.

72 V. par exemple le rapport (inédit) de monsieur 'auditeur
Gilliaux dans 'affaire Tolmatcheff et Hallemans, G/A 57.076/111-
17.838.

73 Alaudience ayant précédé I'arrét Vainsel et Schmit, 47.688,
31 mai 1994 (annulation pour demande manifestement fondée),
madame 'auditeur Guffens constata ainsi dans son avis que la de-
mande de suspension introduite par les requérants aurait da étre
rejetée, le préjudice invoqué n’ayant pas le caractére grave et dif-
ficilement réparable requis par la loi.
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71. Le délai limité de huit jours laissé a la partie
adverse pour déposer une note d’observations dans
le cadre de la procédure en référé la place manifes-
tement dans une situation d’inégalité par rapport a
la partie requérante qui dispose, elle, d’un délai de
soixante jours a dater de la connaissance de I'acte
pour rédiger sa demande de suspension. Toutefois,
on peut soutenir que cette inégalité ne constitue pas
une discrimination dés lors qu’elle n’est pas dispro-
portionnée eu égard a la fin poursuivie - la suspen-
sion provisoire de ’acte attaqué - et compte tenu de
ce que les parties auront ensuite des délais égaux
pour échanger leurs mémoire en réponse et mémoi-
re en réplique, puis leurs derniers mémoires, dans
le cadre de Ia procédure en annulation.

Quand par contre la procédure de Iarticle 94 vient
en surimpression de la procédure de référé et que
le délai de huit jours est le seul dont la partie adver-
se dispose pour faire valoir sa défense au fond, qu’el-
le n’a aucune possibilité de déposer d’écrits de pro-
cédure apres le rapport de 'auditeur et que I'audien-
ce qui suit s’accommode souvent mal d’une vérita-
ble défense orale, 'inégalité de délais entre parties
devient clairement discriminatoire: la fin poursui-
vie est cette fois I’annulation de I’acte dont la partie
adverse cherchait seulement a2 empécher la suspen-
sion, et on ne voit pas en quoi la différence dans les
moyens de défense trouve dans cette fin une justi-
fication proportionnée.

Ici encore, ce n’est qu’en dissociant les deux ty-
pes de procédure que I’on empéchera cette discri-
mination: pour se défendre pleinement de critiques
pouvant conduite a I’annulation de son acte, 'auto-
rité administrative doit disposer, comme la requé-
rante, d’'un délai de soixante jours pour faire valoir
ses moyens.

72. On sait que la procédure devant la section
d’administration du Conseil d’Etat est écrite. L arti-
cle 22 des lois coordonnées du 12 janvier 1973 pres-
crit que «’instruction a lieu par écrit» et ne présen-
te que comme une dérogation facultative a ce prin-
cipe le fait que les parties soient convoquées et en-
tendues. La doctrine est unanime a reconnaitre ce
caractere écrit comme un des fondements de la pro-
cédure administrative 74.

Il existe ainsi une véritable culture de la procédu-
re écrite qui impregne non seulement les magistrats
du siege et de ’auditorat mais aussi les plaideurs
coutumiers des salles d’audience, culture a ce point
répandue qu’il n’est pas rare de voir ce principe rap-
pelé par le président en apophtegme d’audiences
qui surviennent a I'issue d’une instruction qui, pour

74 V. notamment Ch. Lambotte, La procédure devant le Con-
seil d’Etat, Nemesis, 1987, p. 16; J. Salmon, Conseil d’Etat,
Bruylant, 1987, p. 380.



avoir été écrite, n’a pas pour autant offert les mé-
mes possibilités d’expression que la procédure or-
dinaire. Ainsi par-exemple des procédures en référé
organisées par 'arrété royal du 5 décembre 1991;
ainsi, également, des procédures fondées sur l'arti-
cle 94.

73. 11 a été entendu que lintroduction en 1956 7>
de la faculté de déposer des derniers mémoires apres
le rapport de l'auditeur constituait une extension du
caractére écrit de la procédure et permettait de ré-
duire 2 un strict minimum les observations orales a
I’audience 76. 1l parait dés lors logique de considé-
rer que, faute pour les parties de déposer de tels der-
niers mémoires, la procédure reprend un tour un
peu moins écrit, et que les observations orales peu-
vent redevenir plus substantielles. C’est sans doute
le cas pour la procédure en référé; ce l'est, plus net-
tement encore, pour la procédure de l'article 94 qui
peut aboutir 2 un résultat similaire a celui de la pro-
cédure ordinaire.

11 parait donc indispensable que les audiences te-
nues conformément 4 I’article 94 ne soient pas consi-
dérées comme des audiences ordinaires ou le temps
de parole des parties est forcément limité, mais com-
me des audiences exceptionnelles ou les débats oraux
suppléent a 'absence de derniers mémoires. Ici en-
core, la durée des débats sera fonction de la nature
du moyen manifestement fondé. Il ne faut sans dou-
te pas de longs développements pour traiter de I’ab-
sence de consultation de la section de législation du
Conseil d’Etat ou du défaut de motivation d’un acte
individuel. Il en faudra, par contre, de bien plus am-
ples dés lors qu’il s’agira de moyens touchant a la
1égalité interne de l'acte.

E. CONCLUSIONS

74. La procédure d’annulation accélérée prévue
par l'article 94 pour les demandes manifestement
fondées est, sans doute, une procédure utile dans
son fondement. L’absence de cadre législatif et ré-
glementaire clair a toutefois conduit 2 un dévelop-
pement de son utilisation qui peut paraitre excessif
eu égard aux valeurs en jeu. C’est qu’elle est, onl'a
souligné, exceptionnelle tant en Belgique qu’en de-
hors de nos frontiéres, mais aussi qu’elle est exorbi-
tante de certains principes fondamentaux: le res-
pect des droits de la défense et du contradictoire,
bien entendu, mais aussi les privileges du préalable
et de I’exécution d’office auxquels elle tend a subs-

75 Arrété royal du 15 juillet 1956 modifiant 'arrété du Régent
du 23 ao0t 1948 déterminant la procédure devant la section
d’administration du Conseil d’Etat, et principalement l'article 3
modifiant I'article 14.

76 3. Salmon,, op. cit., pp. 380-381.
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tituer dans sa pratique actuelle un véritable privile-
ge du manifeste.

75. On ne peut, d’abord, que regretter que le 1¢é-
gislateur d’octobre 1990 n’ait pas suivi la voie de la
sagesse pronée par la section de législation du Conseil
d’Etat: réserver cette procédure accélérée aux seu-
les requétes dont la partie adverse reconnait ou ne
conteste pas le bien-fondé. A titre prioritaire, une
modification législative en ce sens reste souhaita-
ble, méme si elle parait peu probable dans I'immé-
diat.

76. On doit, ensuite, espérer une modification ra-
pide de P'article 94 de I'arrété du Régent du 23 aotit
1948: sans aller jusqu’a sa suppression compléte, le
Roi doit pleinement profiter de la latitude qui lui est
laissée dans ce domaine par ’article 30 des lois coor-
données.

Il conviendrait d’abord, a notre sens, de mieux li-
miter les hypotheéses dans lesquelles un moyen peut
étre considéré comme manifestement fondé: ne de-
vraient pouvoir étre considérés comme manifeste-
ment fondés que les seuls moyens de légalité exter-
ne, auxquels on pourrait éventuellement ajouter les
moyens de légalité interne qui sont la conséquence
directe d’un autre arrét du Conseil d’Etat.

Il faudrait, ensuite, rectifier la procédure pour cor-
riger les problémes relevés actuellement: dissocier
clairement la procédure de l'article 94 et la procé-
dure en référé, permettre aux parties le dépot - fit-
ce dans un délai raccourci de huit jours - d’un der-
nier mémoire apres le rapport de I'auditeur, voire
méme généraliser le recours aux chambres a trois ju-
ges.

77. Enfin, sans attendre ces modifications de tex-
te, il parait que la pratique jurisprudentielle pour-
rait d’ores et déja apporter certains correctifs aux in-
convénients relevés. La dissociation de la procédu-
re de I'article 94 et de la procédure en référé, I'ac-
ceptation lors des audiences tenues selon cette pro-
cédure d’un véritable débat oral sans limite de temps
et en dérogation a une procédure ordinairement
écrite, voire la convocation systématique de cham-
bres 2 trois juges méme si la reégle ne le prescrit pas,
semblent souhaitables dans cette optique.

D’aucuns feront peut-€tre observer que, assortie
de telles modifications, la procédure de larticle 94
perdra la souplesse et la rapidité qui sont sa raison
d’étre. Ces objectifs sont-ils a ce point importants,
eux qui ne permettent finalement de régler sans dé-
lai qu'un maigre pourcentage des affaires traitées,
qu’il faille les faire prévaloir sur certains des princi-
pes fondamentaux qui gouvernent le contentieux ad-
ministratif?

Juin 1995
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