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Arré n° 17/99
du 10 février 1999

ARRET

En cause : la question prgudicidle rdative aux articles 14 et 17 des lois coordonnées sur le

Consell d'Etat, posée par le Conseil d'Etat.

La Cour d'arbitrage,

composée des présidents L. De Gréve et M. Melchior, et des juges H. Bod, L. Frangois,

G. De Bagts, E. Cerexhe et R. Henneuse, assstée du greffier L. Potoms, présidée par le président

L. De Gréve,

aprés en avoir ddlibéré, rend I'arrét suivant :



|. Objet dela question préudicielle

Par arrét n° 72.255 du 5 mars 1998 en cause de C. Anckagrt et B. Meyfroodt contre la Région
flamande, dont I'expédition et parvenue au greffe de la Cour le 26 mars 1998, le Conseil d'Etat a
posé la question prgudicielle suivante :

«Lesaticles 14 et 17 des lois coordonnées sur le Consall d'Etat violent-ilsles articles 10 et 11
de la Condtitution coordonnée, combinés avec I'article 6 de la Convention européenne des droits de
I'nomme, en tant que ces articles ne sopposent pas a ce que le Consell d'Etat, dans une composition
identique ou partidlement identique des séges, connaisse de I'affaire au fond aprés avoir connu de la
demande de suspension, en sorte que la garantie dimpartidité serait déniée a une catégorie de
citoyens ? »

Il. Lesfaitset la procédure danslelitige du fond

1. Ledossier delaprocédure danslelitige du fond révéle que C. Anckaert et B. Meyfroodt ont introduit, en
date du 22 février 1995, une demande de suspension auprés du Conseil d'Etat contre |’ arrété du ministre vice-
président du Gouvernement flamand et ministre flamand de |’ Environnement et du Logement du 12 décembre 1994
déclarant partiellement fondé le recours formé par C. Anckaert contre I'arrété du 2juin 1994 par lequel la
députation permanente du conseil provincial de la Flandre orientale accordait a la s.a. Utexbel le permis
d’environnement afin de poursuivre I'exploitation et de réaliser |’ extension jusgu'au ler janvier 2011 a Renaix,
avenue Snoeck, d'un atelier de tissage et d' une teinturerie a la piéce et confirmant I'arrété dont appel, étant
entendu qu’ une série de conditions d’ exploitation supplémentaires étaient imposeées.

2. Par arrét n° 54.031 du 27 juin 1995, la VIléme chambre du Conseil d'Etat a accueilli la requéte en
intervention de las.a. Utexbel dans le référé administratif et a ordonné la suspension de la décision précitée. Cette
chambre était composée du président de chambre J. Vermeire, des conselllersd’ Etat M. Vrints et R. Stevens, et du
greffier G. De Sloover.

3. Le22février 1995, C. Anckaert et B. Meyfroodt ont en outre demandé |’ annulation de |’ arrété précité.

Dans son dernier mémoire, la partie intervenante, la s.a. Utexbel, demande au Conseil d' Etat de poser une
guestion préjudicielle a la Cour, dans le cas ou la composition de la chambre qui statuera sur le fond serait
entierement ou partiellement laméme que celle de la chambre qui aordonné la suspension de |’ arrété entrepris.

4. Dans |’ arrét par lequel elle pose la question préjudicielle, 1a VIléme chambre du Consell d’ Etat considere
que I’ affaire a été attribuée sur le fond a une chambre dont |’ un des conseillers a fait partie de la chambre qui a
ordonné la suspension de I’ arrété attaqué et qu’il est dés lors indiqué de poser la question préjudicielle précitée a
la Cour. Cette chambre était composée du président de chambre M.-R. Bracke, des conseillersd’Etat D. Verbiest et
R. Stevens et du greffier V. Wauters.



I1l. La procédure devant la Cour

Par ordonnance du 26 mars 1998, le président en exercice a désigné les juges du siége conformément aux
articles 58 et 59 de laloi spéciale du 6 janvier 1989 sur la Cour d'arbitrage.

Lesjuges-rapporteurs ont estimé n'y avair lieu de faire application des articles 71 ou 72 delaloi organique.

Ladécision derenvoi a été notifiée conformément al'article 77 de laloi organique, par lettres recommandées
alapostele 21 avril 1998.

L'avis prescrit par I'article 74 delaloi organique a été publié au Moniteur belge du 24 avril 1998.
Des mémoires ont été introduits par :
- le Conseil des ministres, rue delaLoi 16, 1000 Bruxelles, par |ettre recommandée ala poste le 19 mai 1998,

- C. Anckaert, demeurant a 9600 Renaix, rue F. de Mérode 26, et B. Meyfroodt, demeurant a 9600 Renaix,
avenue Magherman 68, par |ettre recommandée alapostele 5 juin 1998;

- las.a. Utexbel, ayant son siége social a 9600 Renaix, avenue César Snoeck 30, par lettre recommandée a la
postele 5 juin 1998;

- le Gouvernement flamand, place des Martyrs 19, 1000 Bruxelles, par lettre recommandée a la poste le 5juin
1998.

Ces mémoires ont été notifiés conformément a l'article 89 de laloi organique, par lettres recommandées ala
postele 11 juin 1998.

Des mémoires en réponse ont été introduits par :

- le Conseil des ministres, par lettre recommandée alaposte le 7 juillet 1998;

- las.a. Utexbel, par lettre recommandée alaposte le 8 juillet 1998;

- le Gouvernement flamand, par lettre recommandée alaposte le 13 juillet 1998.

Par ordonnance du 30 juin 1998, la Cour a prorogé jusqu'au 26 mars 1999 le délai dans lequel I'arrét doit étre
rendu.

Par ordonnance du 18 novembre 1998, la Cour a déclaré |'affaire en état et fixé I'audience au 16 décembre
1998.

Cette ordonnance a été notifiée aux parties ainsi qu'a leurs avocats, par lettres recommandées a la poste le
19 novembre 1998.

A l'audience publique du 16 décembre 1998 :

- ont comparu :

. Me P. Flamey, avocat au barreau de Bruxelles, pour las.a. Utexbd;

. Me G. Vermeire, avocat au barreau de Gand, pour C. Anckaert et B. Meyfroodt;

. MeP. Van Orshoven, avocat au barreau de Bruxelles, pour le Gouvernement flamand;
. Me E Brewaeys, avocat au barreau de Bruxelles, pour le Conseil des ministres;

- lesjuges-rapporteurs H. Bod et E. Cerexhe ont fait rapport;



- lesavocats précités ont été entendus;
- l'affaire aété mise en déibére.

La procédure sest déroulée conformément aux articles 62 et suivants de la loi organique, relatifs a l'emploi
des langues devant la Cour.

IV. Endroit

Position du Gouver nement flamand

A.11. Le Gouvernement flamand souligne qu'aucun des deux articles sur lesquels porte la question
préjudicielle ne concerne la composition de la chambre du Conseil d’ Etat qui statue sur un recours en annulation
d’un acte administratif dont I’ exécution a été suspendue, a fortiori le fait qu’un conseiller d’ Etat qui a ordonné la
suspension siége dans la chambre devant statuer sur le recours en annulation. Certes, |’ article 17, § ler, dinéa3,
des lois coordonnées sur le Conseil d' Etat regle la composition de la chambre de la section d’ administration qui
statue sur la confirmation d’ une suspension « atitre provisoire » qui est ordonnée en cas d’ extréme urgence : le
conseiller d'Etat qui a ordonné la suspension provisoire ne peut siéger dans cette chambre. Mais ce n’est pas
cette hypothése qui doit étre examinée en |’ espéce.

La composition des chambres de |a section d’ administration du Conseil d’ Etat est en revanche régie par les
articles 86 et 90 des | ois coordonnées. Toutefois, ces dispositions sont également étrangéres a la désignation des
conseillers d'Etat ut singuli qui siegent dans des chambres déterminées et a la question de savoir si les
conseillers d'Etat qui ont ordonné la suspension d’un acte administratif peuvent siéger dans la chambre qui
connait du recours en annulation de I'arrété suspendu. Cette situation reléve de la théorie de I'impartialité
subjective ou objective des conseillers d’ Etat concernés, impartialité qui est régie par le principe généra de droit
deI’'indépendance et de I’ impartialité du juge, imposées par |’ article 6 de la Convention européenne des droits de
I"homme et par I article 14 du Pacte international relatif aux droits civils et politiques. Il échet en outre de renvoyer
al’article 29, dinéa 2, des lois coordonnées sur le Conseil d'Etat, aux articles 61 a 65 de I’arrété du Régent du
23 ao(t 1948 déterminant la procédure devant la section d’ administration du Conseil d'Etat et aux articles 828 et
829 du Codejudiciaire.

Par conséquent, la question préjudicielle manque en fait ou est sans objet. Une décision de la Cour relative
aux articles 14 et 17 des lois coordonnées sur le Conseil d'Etat ne saurait donc résoudre le probléme de droit
soulevé devant le Conseil d’ Etat.

A.12. Si le fait que le conseiller d' Etat qui a ordonné la suspension siége dans la chambre qui doit se
prononcer sur le recours en annulation porte atteinte al’impartialité (objective) (de la chambre) du Conseil d’ Etat
lorsgue celui-ci statue sur le recours en annulation, les articles 14 et 17 deslois coordonnées n’ empéchent en effet
nullement, dans toutes les interprétations, que le conseiller d' Etat en question soit récusé ou se retire. Ce
probléme n'est pas réglé par les dispositions sur lesquelles porte la question préjudicielle mais par les
dispositions évoquées plus haut. En d’ autres termes: la partialité (objective) d'un conseiller d'Etat est
effectivement interdite et son impartialité (objective) est de mise, mais non en vertu des articles 14 ou 17 des lois
coordonnées sur le Conseil d Etat, et |e contraire ne se déduit pas davantage de ces mémes dispositions.

La partie intervenante dans la cause mue devant le Conseil d’Etat n’aurait donc pas di demander que soit
posée une question préjudicielle concernant I’ article 14 des lois coordonnées mais aurait dd récuser le conseiller
d’ Etat dont elle mettait I'impartialité en doute, récusation sur laquelle le Conseil d’ Etat aurait d0 lui-méme statuer.



A.13. Le mémoire de la s.a. Utexbel sarréte assez longuement sur I'applicabilité de I'article 6 de la
Convention européenne des droits de I'homme a la procédure devant la section d administration du Conseil
d’Etat. Cet exercice est superfétatoire. En premier lieu, la Cour est sans compétence pour statuer sur la violation
directe, par un pouvoir législatif, de dispositions autres que les régles répartitrices de compétences et les
articles 10 et 11 de la Constitution. En second lieu et avant tout, nul ne conteste que la section d’' administration
du Conseil d'Etat, lorsqu’ elle statue sur un recours en annulation au sens de I’ article 14 des lois coordonnées,
agit en tant que juridiction et est donc soumise au principe général de droit de I'impartialité du juge (voy. arrét
n° 67/98).

A.14. Lasa Utexbel comme le Conseil des ministres considérent apparemment que I'impartiaité d'un
conseiller d'Etat qui a suspendu un acte administratif et siege ensuite dans la chambre qui doit statuer sur le
recours en annulation de I’ arrété suspendu ne peut étre mise en doute. C'est manifestement a contrario qu'ils
interpréetent I'article 17, 8 1er, dinéa4, deslois coordonnées sur le Conseil d’ Etat en ce sens que seul un conseiller
d’ Etat qui a ordonné une suspension provisoire ne peut siéger dans la chambre qui statue sur la confirmation de
cette suspension, cependant qu’un conseiller d’'Etat qui a ordonné une suspension pourrait siéger dans la
chambre qui statue sur le recours en annulation.

Lelégislateur n'ajamais dit que seule cette hypothése - ou I" hypothése visée al’ article 29, deuxiéme phrase,
deslois coordonnées - peut impliquer la likelihood of bias (probabilité de partialité) d’un conseiller d’ Etat. C'est
sans doute pour dissiper tout doute que le législateur a réglé explicitement dans la loi ces deux situations
typiques au Conseil d'Etat. L’article 29, dinéa 2, premiére phrase, de ces lois coordonnées ne laisse d'ailleurs
planer aucun doute quant au caractére exemplatif de ces deux situations.

Quoi gqu'il en soit, le Conseil d'Eat n'hésite pas a statuer lui-méme sur une éventuelle violation, par
n'importe quelle juridiction, du droit & un juge impartial. L'impartialité objective du juge n’est pas non plus
inconnue du Conseil d’Etat. En outre, le Conseil d' Etat constate d’ office qu’ une décision entreprise devant lui a
été adoptée « en violation des régles de I'impartialité de ceux qui sont associés a I’ administration de la justice ».
Enfin, le Conseil d’ Etat est également sévére al’ égard de ses propres collaborateurs.

A.L5. Le Conseil des ministres semble identifier la possibilité de récuser un conseiller d’ Etat au bien-fondé
de cette récusation, bien-fondé que le Conseil des ministres, tout comme Anckaert et autres, semble mettre en
doute. Ce sont toutefois deux questions fondamentalement différentes. Par ailleurs, cette deuxiéme question n’ est
pas en cause en |’ espéce. Etant donné que les parties devant le Conseil d’ Etat peuvent effectivement contester
I'impartialité objective d' un conseiller d' Etat, et ce auprés du Conseil d’ Etat lui-méme, si bien que celui-ci peut et
doit statuer sur cette récusation, il n'y apaslieu, en effet, d’ examiner la question concréte de I'impartialité devant
la Cour. Une question préjudicielle n'est pas une voie de recours permettant de contredire une jurisprudence
éventuellement stricte du Conseil d’Etat. La Cour ne statue que sur la constitutionnalité de la loi; la question de
savoir si un conseiller d’ Etat est ou non objectivement impartial reléve de |’ appréciation de circonstances de fait,
qui n’est pas— et qui ne peut d' ailleurs pas étre - demandée en tant que telle ala Cour.

Position du Conseil des ministres

A.2.1. Selon le Conseil des ministres, la question préjudicielle ne fait pas ressortir en quoi consisterait
I’éventuelle violation de I’article 10 de la Constitution, lu en combinaison avec I'article 6 de la Convention
européenne des droits de I"homme. La Cour est d'ailleurs sans compétence pour effectuer un contréle direct, au
regard de cette disposition conventionnelle, des dispositions |égales mentionnées dans la question préjudicielle.
Il semblerait que la partie intervenante dénonce le fait qu’ aprés que la chambre du Conseil d’ Etat ou un membre de
celle-ci ait suspendu un acte administratif, elle ne puisse plus bénéficier d’ une appréciation impartiale dans le
cadre du recours en annulation lorsqu’il a été statué sur la suspension et lorsque la composition du siége est
identique ou partiellement identique au siége qui a statué sur la suspension. En réalité, le moyen de la partie
intervenante revient a soutenir qu’ elle ne dispose plus en quelque sorte, aprés une procédure de suspension,
d’un deuxieme degré de juridiction, pour lequel la méme impartialité serait de mise, procédure au cours de laquelle
elle pourrait soumettre a examen ses moyens relatifs au fond de I’ affaire. Le double degré de juridiction n’est pas
prévu par la Constitution et n’ est pas un principe général de droit (arrét n° 75/95).

A.2.2. Lorsdel’examen de la conformité des dispositions |égales en cause, I’ on ne peut perdre de vue que
I’ expérience enseigne que lorsqu’ une demande de suspension, qui est un accessoire du recours en annulation,



est traitée devant le Conseil d' Etat, les parties, dans le cadre de la demande de suspension, s’ efforcent d’ exposer



d’emblée I' affaire dans le détail pour ce qui est des faits, des moyens et des arguments. L’ affaire est alors déja
souvent définitivement jugée. A ce stade, il ne saurait étre question de partialité dans le chef des conseillers
d’Etat. Dans de nombreux cas, le traitement au fond est généralement une simple formalité. 1l est rare que le
Conseil d'Etat, aprés avoir ordonné la suspension, rejette par la suite le recours en annulation. Mais le cas se
produit néanmoins, ce qui prouve que le Conseil d' Etat fait preuve de I’ objectivité et de I'impartialité requises.

Considérée delasorte, il s'agit d’ une méme procédure qui se déroule en deux phases et qui est comparable a
laregle prévueal’article 19, alinéa 2, du Code judiciaire. La demande de suspension est I’ accessoire du recours en
annulation et est subordonnée a celui-ci. Dans |la pratique, le procés se déroule principalement a ce stade de la
procédure. Au cours de la véritable procédure au fond, rares sont les éléments et arguments neufs.

Celui qui a ordonné ou rejeté la suspension et qui se prononce ensuite (avec d autres) sur I’annulation, le
fait toujours en qualité de membre de la section d’administration du Conseil d’ Etat, et non dans I’ exercice d’ une
autre fonction juridictionnelle au sens de I'article 292 du Code judiciaire. |l existe en outre une différence
fondamental e entre les litiges portés devant les tribunaux civils, qui concernent les droits subjectifs des parties en
cause, et laprocédure devant le Conseil d’ Etat, qui est un recours objectif (arrét n° 27/97).

L'article 6.1 de la Convention européenne des droits de I’homme n’est pas applicable au Conseil d'Etat
lorsque les droits civils des parties ne sont pas en cause (arrét n° 39.979 du 3juillet 1992 et arrét n° 69.893 du
28 novembre 1997). 11 peut également étre renvoyé aux arréts n® 49/97 et 52/97 de la Cour.

A.2.3. Dans la grande mgjorité des cas, un des présidents de chambre ou des conseillers d'Etat qui a
ordonné la suspension siégera également dans la chambre pléniére qui connait du recours en annulation. Toutes
les parties au proces qui suivent le double parcours, suspension et annulation, aupres du Conseil d' Etat en tant
gue requérant, défendeur ou partie intervenante se trouvent donc dans une méme situation en fait et en droit. Les
situations égales sont donc traitées de maniére égale. Si la composition du siege au moment du traitement du
recours en annulation est différente, ou que celui qui a ordonné la suspension ne fait pas partie du siége qui
connait du recours en annulation, il existera une bonne raison pour cela. L’éventuelle distinction est dés lors
fondée sur un critére adéquat, qui présente un rapport manifeste et raisonnable avec |’ objectif poursuivi, qui
consiste apréserver larégle del’'impartialité. L’ on ne peut pas non plus perdre de vue que la méme situation existe
alaCour d' arbitrage.

A.24. Lorsdel’ appréciation, alalumiéredel’ article 6.1 de la Convention européenne des droits de I’ homme,
de la question de savoir si une affaire a été traitée équitablement par le juge, il échet, conformément a la
jurisprudence de la Cour européenne des droits de I’homme, d'avoir égard a |’ ensemble de la procédure et non a
I’un ou I autre aspect particulier, sauf si cet aspect est déterminant pour la suite de la procédure. Il s avere que tel
n’'est paslecasen |’ espéce.

Pour qu'il soit question de partialité structurelle du juge, il ne suffit pas qu'il y ait apparence de partialité,
mais il est important d'avoir égard, dans toutes les hypotheses, aux circonstances de fait pour vérifier si,
concrétement, la crainte du justiciable peut étre considérée comme objectivement justifiée : ce n’ est pas seulement
la crainte subjective du justiciable qui compte, mais également |’ aptitude effective du juge a juger en toute
impartialité.

Il convient d'gjouter aussi qu’ une procédure qui ne vise gu’a entendre imposer une mesure provisoire ne
donne pas lieu a une «décision » relative a des droits et obligations et échappe par conséquent au champ
d application del’article 6.1 de la Convention européenne des droits de I’homme. Tel est le cas d' une procédure
qui ne conduit pas a une décision définitive voire méme provisoire concernant les droits et obligations d’'un
justiciable, mais qui regle uniquement une situation temporaire, dans I’ attente d’ une décision quant au fond.

A.25. Laquestion préjudicielle doit étre scindée en deux volets. Il échet d’ établir une distinction entre la
situation d’ une composition partiellement identique et la situation d’ une composition entiérement identique.

Il se déduit de plusieurs arréts de la Cour européenne des droits de I’homme que I’ article 6 de la Convention
européenne des droits de I’homme n’est pas violé si un organe juridictionnel qui a déja statué dans une
composition partiellement identique dans une affaire doit statuer sur le fond de la méme affaire. || ne saurait donc
étre question de violation des articles 10 et 11 de la Constitution.



Selon la jurisprudence de la Cour européenne des droits de I’homme, |a crainte subjective d'un justiciable
relative al’impartialité du juge n’ est plus |’ élément déterminant, maisil faut avant tout vérifier si cette crainte peut
concrétement étre considérée comme objectivement justifiée. Pour qu’il soit question de partialité du juge, il ne
suffit plus qu'il y ait apparence de partialité, mais il importe d’'avoir égard, dans chaque cas concret, aux
circonstances de fait pour vérifier si la crainte du justiciable peut concrétement étre considérée comme
objectivement justifiée. Les arréts de suspension du Conseil d’ Etat réglent provisoirement la situation des parties
dans |’ attente d’ une décision sur le fond. Celui qui dénonce la partialité d’ un conseiller d’ Etat ayant participé ala
procédure de suspension doit avancer des éléments de fait concrets. La composition de la chambre qui doit
statuer sur I’annulation n’est pas un élément concret dont peut se déduire la partialité du juge. Il ressort de la
jurisprudence de la Cour européenne des droits de I"'homme que le fait qu'un juge ait déja pris des mesures
provisoires antérieurement ala véritable procédure relative au fond de I affaire n’indique pas nécessairement qu'’il
soit partial. 1l faut, pour cela, démontrer des circonstances particuliéres. L’ article 6.1 de la Convention européenne
des droits de I"'homme n’est donc pas violé. La composition de la chambre qui statue sur I’annulation de la
décision n'implique pas la partialité de la chambre. Lorsque le Conseil d’ Etat renvoie |’ affaire a une chambre pour
gue celle-ci statue sur I’annulation, quelle qu’en soit la composition, il n’est pas établi de distinction entre
différentes catégories de citoyens. Tous lesjusticiables sont traités de la méme maniére. Si on ne constate aucune
violation de I'article 6 de la Convention européenne des droits de I’homme, il faut conclure, conformément a la
jurisprudence de la Cour d' arbitrage, queles articles 10 et 11 de la Constitution ne sont pas violés (arrét n° 66/95).

Position dela s.a. Utexbel

A.3.1. Les consorts Anckaert et Meyfroodt suggerent que la question préjudicielle est irrecevable
puisqu’ elle ne précise pas si un droit de caractére civil, au sens de I’ article 6 de la Convention européenne des
droits de I’homme, est en cause dans | e cas d’ espece. Cette remarque est manifestement erronée.

Tout d abord, I'article 26, § 2, de laloi spéciae du 6 janvier 1989 sur la Cour d’ arbitrage précise de fagon
limitative les cas dans lesquels une juridiction peut refuser de poser une question préjudicielle. Ce sont donc les
juridictions qui décident de poser une telle question.

Ensuite, la critique ne porte pas sur larecevabilité, mais sur le bien-fondé de la question préjudicielle.

L’article 6 de la Convention européenne des droits de I’homme est bel et bien applicable au présent litige,
comme il ressort des dével oppements reproduits ci-apres (A.3.2).

Les consorts Anckaert et Meyfroodt soulévent une discussion - la compatibilité entre |I’envoi d' une
question préudicielle et I’ obligation pour le Conseil d’Etat de statuer dans les six mois - qui ne reléve pas de la
compétence de la Cour et qui ne mérite donc aucune réplique.

A.3.2. L’'affaire alaquelle la s.a. Utexbel est partie devant le Conseil d'Etat reléve clairement du champ
d application del’ article 6 de la Convention européenne des droits de I’ homme. Lelitige porte sur la contestation,
par C. Anckaert et B. Meyfroodt, de lalégalité d’ un permis d’ environnement octroyé alas.a. Utexbel. En vertu de
lajurisprudence de la Cour européenne des droits de I’ homme, la disposition précitée est applicable aux litiges de
droit public, traités par desjuridictions administratives; lelitige est en |’ espéce une contestation relative a un droit
de caractére civil, dés lors que le permis d’ environnement autorise I’ extension ou du moins |’ optimisation des
activitésdelas.a. Utexbel. La procédure devant le Conseil d' Etat doit donc offrir toutes |es garanties mentionnées
dans cet article.

A.33. L'aticle 6 de la Convention européenne des droits de I'homme reconnait le droit & un juge
indépendant et impartial qui décide des contestations sur un droit de caractere civil. Dans le cas d’ espece, seule
I"impartialité du juge est en cause, et ce dans la mesure ou le Conseil d' Etat peut statuer sur le fond dans une
composition identique ou presque identique que le siege qui S’ est prononce en référe.



L'impartiaité d'un juge implique qu’il n’ait pas d'a priori a |'égard du litige qui lui est soumis ou de la
décision a prendre, qu'il ne se laisse pas influencer par les informations extérieures au tribunal, par des rumeurs
ou par quelque pression que ce soit, mais fonde son jugement sur des éléments objectifs et sur les éléments du
proces. La Cour européenne des droits de |"homme reconnait deux aspects de I'impartiaité : I'impartiaité
subjective et |I'impartialité objective. Méme si le juge a pris sa décision de fagon impersonnelle, sans avoir été
influencé, il se peut malgré tout qu'il n’offre pas suffisamment de garanties, eu égard a son statut ou aux
fonctions qu’il exerce, pour dissiper tout doute concernant son impartialité. Pareil doute surgit principalement
lorsgu’ une méme personne a exercé plusieurs fonctions au cours d’ une seule affaire. C’ est cette derniére situation
qui se présente en |’ espéce.

Bien que théoriquement, au cours de la procédure de suspension, qui est un accessoire de la procédure
d’annulation, le Conseil d’Etat examine uniquement le caractére sérieux des moyens, il s'avére dans la pratique
gue ces moyens sont déja examinés en profondeur lorsque le risque d’ un préjudice grave difficilement réparable
est admis. Le Conseil d’Etat ne revient que rarement, voire jamais, sur une position adoptée en référé. Dans ces
circonstances, les parties ont |I'impression |égitime qu’elles n’ont quasiment plus de chance de changer |’issue
d’ une décision quant au fond. L'arrét de suspension va plus loin qu’une simple mesure provisoire (en référé),
étant donné que I’ arrét a un effet comparable a un arrét d’ annulation. Cette situation différe de celle des juges-
rapporteurs aupres de la Cour d’ arbitrage, qui ne prennent pas eux-mémes une décision, et de celle des auditeurs
du Conseil d' Etat, puisque ceux-ci 0’ émettent qu’ un avis et ne décident pas.

Contrairement & ce que soutient le Conseil des ministres, la suspension et I’annulation ne sont pas
respectivement un premier et un second degré de juridiction. Au contraire, il s'agit dans les deux cas
simultanément d’ un premier et second degré de juridiction, étant donné qu’il n’ existe aucune possibilité d’ appel,
ni au contentieux de la suspension, ni au contentieux de |’ annulation. Les moyens de I’ annulation sont examinés a
deux reprises de la méme fagon (sérieuse et approfondie); la différence réside dans |’ « apparence » de bien-fondé
du moyen d'annulation lors de I’ examen au contentieux de la suspension, sans que cette appreciation présente
une qualité moindre par rapport a celle de I'appréciation du méme moyen au contentieux de I’annulation. Le
caractére sérieux et approfondi de |I'examen du bien-fondé prima facie du moyen dannulation implique,
conjointement avec |’ autorité —importante - de la chose jugée et avec |’ absence de voies de recours ordinaires,
gue le résultat du contentieux de la suspension (du moins lorsque le moyen d'annulation intervient dans
I" appréciation) conditionne le résultat du contentieux de |’ annulation.

L’ organisation au sein du Conseil d’ Etat n’ offre donc pas les garanties objectives nécessaires pour que I’ on
puisse exclure tout doute quant a I'impartialité. Une apparence de partiaité structurelle se fait jour. En matiére
civile, I'on s'accorde adire qu’' un juge qui a déja siégé en référé doit s'abstenir de trancher le litige au fond. Cette
situation est entiérement comparable a celle au Conseil d' Etat. L’ article 828, 8°, du Code judiciaire, qui précise le
principe général de droit del’impartialité, dispose expressement que lefait qu'un juge ait déja connu d’ une affaire,
est une cause de récusation. |l s'ensuit que le législateur est lui aussi conscient du fait qu un juge peut
difficilement intervenir deux fois dans une méme affaire, sous peine de créer une apparence de partialité.

A lalumieredel’article 6 de la Convention européenne des droits de I"homme, cette situation est intenable.
Etant donné que la violation de I'article 6 de la Convention européenne des droits de I’ homme est démontrée a
suffisance, les moyens utilisés sont manifestement disproportionnés et le principe d’ égalité est violé.

A.34. Telle quelle est posée par le Conseil d'Etat, la question préjudicielle contient bel et bien une
distinction entre catégories. Ce constat découle en premier lieu de lajurisprudence du Conseil d’ Etat lui-méme. En
ne garantissant pas, conformément al’ article 6 de la Convention européenne des droits de I'homme, I'impartialité
a|’égard des requérants devant le Conseil d'Etat, on les traite différemment par rapport aux particuliers devant
d’autres tribunaux civils ou administratifs. La seule circonstance que le contentieux au Conseil d Etat est
« objectif » et que celui destribunaux ordinaires est « subjectif » n’y changerien.

A.35. Lesarticles 14 et 17 deslois coordonnées sur le Conseil d’ Etat sont les articles de base qui permettent
au Conseil d' Etat de suspendre et d' annuler des actes administratifs. Ces articles doivent nécessairement contenir
lagarantie d' impartialité des conseillers d’ Etat; celarésultedel’ article 17, § ler, dernier alinéa. Une lacune dans la
loi peut d'ailleurs violer aussi le principe d’ égalité (arrét n° 77/96). Le Gouvernement flamand reconnait lui-méme
gu’ aucun autre texte légal ou réglementaire ne regle explicitement la matiére. 11 s'agit d’ une question de principe
portant sur I « indépendance structurelle ». En effet, le Conseil d' Etat peut traiter le fond de I’ affaire dans un siege
de méme composition ou dans un siége comprenant au moins un conseiller d’' Etat qui a déja siégé au contentieux



de

10



11

suspension. Il s'agit donc de savoir si les articles précités, interprétés de la sorte dans la pratique, résistent au
contréle de constitutionnalité. Ce probléme est tout afait étranger ala problématique de la récusation évoquée par
le Gouvernement flamand, qui ne concerne aucun aspect structurel, étant donné que les motifs de récusation sont
toujoursintuitu personae et entierement étrangers al’ espece.

Position de C. Anckaert et B. Meyfroodt

A.4.1. Le27juin 1995, e Consdl d' Etat a ordonné la suspension du permis d’ environnement du 12 décembre
1994. En vertu des lois coordonnées sur le Conseil d'Etat, I’arrét portant sur le recours en annulation doit étre
rendu dans les 6 mois de |’ arrét de suspension, en |’ espéce au plus tard le 27 décembre 1995. Par suite de I’ envoi
d’ une question préjudicielle, la suspension prévue par laloi ne prend cours qu’ala date de I’ arrét qui pose cette
guestion et n’ est donc plus applicable en I’ espéce.

La question préjudicielle a été posée a la demande d'une partie intervenante, ce qui est contraire alaregle
selon laquelle la procédure ne peut étre ralentie par la partie intervenante.

Cette situation est a premiere vue contraire aux principes de la sécurité juridique et de I’ égalité. La Cour aura
pu constater que les requérants sont traités de maniére fort inégale par rapport aux justiciables devant le Conseil
d’ Etat, qui obtiennent quant a eux un arrét sur le fond dans les 6 mois de |a suspension.

Les requérants comprennent toutefois aissi que le Conseil d'Etat était contraint de poser la question
préudicielle, eu égard al’article 26, § 2, de laloi spéciale du 6 janvier 1989 sur la Cour d arbitrage, qui ne laisse
gue trés peu de latitude pour poser ou non la question. Il existe une contradiction entre les délais contraignants
del’article 17, 8 4, delaloi du 19 juillet 1991 sur le référé et I’inévitable prolongation de la procédure en raison de
laloi spéciale du 6 janvier 1989 sur la Cour d arbitrage. Or, cette contradiction joue, semble-t-il, en défaveur des
demandeurs, car la lecture conjointe des deux lois n’ offre pas de solution aux requérants. L'insécurité juridique
gue les requérants doivent tolérer dans I'intervalle est bien plus prégnante que les manceuvres dilatoires de la
partie intervenante. Dans I’ actuel cadre légidlatif, il faut considérer que donner suite a la question préudicielle
renforcel’idée qu'il n’est pas statué sur le fond dans un délai raisonnable.

La procédure préjudicielle est contraire au principe de la curité juridique, a I'article 17, § 4, des lois
coordonnées et aux restrictions afférentes aux partiesintervenantes.

A.4.2. Le Conseil d Etat a, conformément al’article 26, § 2, de laloi spéciale du 6janvier 1989 sur la Cour
d’arbitrage, posé la question telle qu’ elle était libellée par la partie intervenante. Mais on ne voit pas clairement
quel droit ou quelle obligation de caractére civil serait en cause. Le probléeme est donc de savoir si la question
préudicielle est recevable.

A.4.3. En principe, un litige devant le Conseil d’'Etat n’est pas un litige portant sur un droit ou une
obligation de caractére civil. Seuls les cours et tribunaux sont compétents, par application de I’ article 144 de la
Constitution, pour statuer sur des droitscivils. En |’ espece, il s'agit de savoir si le permis d’ environnement délivré
est [égal ou non. Lelitige est objectif et ne concerne pas un droit subjectif.

Il est vrai qu’une partie de la doctrine définit la notion de droit de caractére civil ou de droit subjectif plus
largement qu’ en droit interne. Les actes administratifs individuels, par exemple un arrété d’ expropriation, un arrété
de protection d’ un immeuble, I’aménagement d’ une voie, etc. peuvent donner lieu a une contestation relative aun
droit de caractere civil, maisici ce lien fait défaut. Une des conditions pour qu’il soit question de violation de
I'article 6 de la Convention européenne des droits de I’ homme, [u en combinaison avec le principe d' égalité, n’ est
donc pasremplie.

A.44. En ordre subsidiaire, s la Cour devait considérer malgré tout que I'article 6 de la Convention
européenne des droits de I’homme est applicable au présent litige, il échet d’ observer que |la partie intervenante
ne saurait étre considérée comme le justiciable qui fait valoir ses droits et obligations de caractére civil.
L’ impartialité du pouvoir judiciaire n’ est pas compromise, puisque la décision du Conseil d’ Etat est collégiale. Les
conseillers d’ Etat ne siégent pas dans une autre qualité, respectivement dans la chambre de suspension et dans la
chambre d'annulation. La législation relative au Conseil d'Etat contient un moyen structurel permettant de
sanctionner une éventuelle partialité, a savoir la récusation. L’ article 828 du Code judiciaire prévoit qu’'un juge
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n'est pas récusable s'il a concouru, au méme degré de juridiction, a un jugement ou a une sentence avant faire
droit. Tel est le cas en I'espece. D’ailleurs, la suspension est un accessoire du recours en annulation. L’ arrét de
suspension a un caractére conservatoire et temporaire. Eu égard au lien structurel entre la procédure de
suspension et la procédure d’annulation, |I’on ne peut soutenir qu’'un conseiller d’'Etat siege dans une autre
qualité. Il s'agit en outre du méme degré de juridiction. Une composition partiellement ou méme entiérement
identique est conforme alaratio legis del’article 17, § 4, des lois coordonnées sur le Conseil d’ Etat, parce qu’ une
décision sur le fond doit déjaintervenir dansles 6 mois de la suspension. Une certaine continuité dans la gestion
du dossier se justifie ici pleinement. Si d’autres conseillers d’Etat devaient statuer sur le fond, cela signifierait
inévitablement une charge supplémentaire pour le Conseil d Etat, étant donné qu’un nouvel examen s impose
aors, ce qui nécessite évidemment du temps et des efforts de la part de la plus haute juridiction administrative,
qui est déja confrontée a de fort nombreuses procédures. L’ administration de la justice et donc |’ Etat de droit
seraient de ce fait encore plus menacés.

Une autre objection a la prétendue contradiction avec |’ article 6 de la Convention européenne des droits de
I"homme consiste en ce qu'il n'existe qu'un seul Conseil d Etat, qui est indivisible. Comment saurait-il étre
question de partialité au sein de cette unité ? Ne faudrait-il pas pareillement étendre |le raisonnement de la partie
intervenante aux auditeurs du Conseil d' Etat et ala Cour d' arbitrage ?

Il n"apparait nullement que les articles 14 et 17 des lois coordonnées sur le Conseil d'Etat établiraient un
traitement inégal de catégories comparables de justiciables qui introduisent un recours aupres du Conseil d' Etat.
Lesrégles sont les mémes pour tous.

L’ organisation interne de la composition analogue litigieuse des diverses chambres du Conseil d'Etat est
une mesure qui N’ est pas manifestement disproportionnée a I’ objectif poursuivi par le |égislateur, d’ autant qu’ un
proces équitable est garanti au cours de la procédure d'annulation. Le droit de défense y est trés étendu, des
moyens nouveaux peuvent étre articulés et des questions préjudicielles peuvent méme étre posees. |l serait fort
déraisonnable et ce serait méme une insinuation non déguisée a I’ adresse du Conseil d'Etat que d' affirmer de
maniére générale qu'il y a partialité au sens de la question préjudicielle. La présomption de bonne foi et
d’ impartialité du pouvoir judiciaire est alors transformée en une présomption ou apparence de partialité, sans
gu’ elle soit fondée sur une indication concréte quel conque.

Quant a |’ objet de la question préudicielle
B.1. Le Gouvernement flamand soutient que la question pr§udicidle est sans objet, le
probleme posé par laquestion n' éant pas réglé par les articles 14 et 17 des lois coordonnées sur le

Consall d Etat.

B.2. Lesarticles 14 et 17 des lois coordonnées sur le Consell d' Etat font partie du titre 11 de

ceslois. Cetitre concerne la compétence de la section d’ administration du Consell d' Etat.

L’ article 14 concerne la compétence d’ annulation du Consell d' Etat. || énonce :
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« Lasection gatue par voie d arréts sur les recours en annulation pour violation des formes soit
substantielles, soit prescrites a peine de nullité, excés ou détournement de pouvair, formés contre les
actes et reglements des diverses autorités administratives ou contre les décisions contentieuses
adminigratives

Lorsgu’ une autorité adminigrative est tenue de Satuer et qu'al’ expiration d'un déa de quatre
mois prenant cours a la mise en demeure de atuer qui lui est notifiée par un intéressg, il N'est pas
intervenu de décison, le silence de I’ autorité est réputé condtituer une décision de reget susceptible
de recours. Cette digposition ne préudicie pas aux dispositions spécides qui éablissent un déa
différent ou qui attachent des effets différents au slence de I’ autorité administrative. »

L’ aticle 17 concarne le référé adminisratif. || éonce :

« 8§ ler. Lorsgu'un acte ou un réglement d' une autorité administrative est susceptible d' ére
annulé en vertu de I'article 14, dinéa ler, le Consail d' Etat est seul compétent pour ordonner la
suspension de son exécution.

Sans prgudice de I'article 90, 88 2 et 3, la suspension est ordonnée, les parties entendues ou
diment appelées, par arét motivé du président de la chambre saise ou du conseiller d Etat qu'il
désigne a cettefin.

Dans les cas d’ extréme urgence, la suspension peut ére ordonnée atitre provisoire sans que les
parties ou certaines d entre elles aient é&é entendues. Dans ce cas, |’arrét qui ordonne la suspension
provisoire convoque les parties dans les trois jours devant la chambre qui statue sur le confirmation
de la suspension.

Le président de la chambre ou le conseller d Etat par lui désigné qui a ordonné la suspension
provisoire ne peut Séger dans la chambre qui statuera sur la confirmation de la suspension.

8§ 2. Lasugpension de I’ exécution ne peut étre ordonnée que s des moyens sérieux susceptibles
dejudtifier I'annulation de I’ acte ou du reglement attagué sont invoqués et a condition que I’ exécution
immédiate de |’ acte ou du reglement risgue de causer un préudice grave difficilement réparable.

Les arréts prononcés en vertu des 88 ler e 2 ne sont susceptibles ni d’ opposition ni de tierce
oppostion.

Les arréts par lesques la suspension a éé ordonnée sont susceptibles d' étre rapportés ou
modifiés ala demande des parties.

8§ 3. La demande de suspension est introduite par un acte distinct de la requéte en annulation et
au plustard avec cdle-ci.
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Elle contient un exposé des moyens et des faits qui, selon son auteur, judtifient que la suspension
ou, le cas échéant, des mesures provisoires soient ordonnées.

La suspension et les autres mesures provisoires qui auraient éé ordonnées avant I’introduction
de la requéte en annulation de I’ acte ou du réglement seront immédiatement levées par le président
de la chambre ou par le conseller d Etat qu'il désigne qui les a prononcées s'il congtate qu’ aucune
requéte en annulation invoquant les moyens qui les avaient judtifiées n'a &¢é introduite dans le dda
prévu par le reglement de procédure.

84. Le présdent de la chambre ou le consalller d Etat qu'il désigne statue dans les quarante-
cing jours sur la demande de suspension. S la suspension a été ordonnég, il et statué sur la requéte
en annulation dans les sx mois du prononcé de I’ arrét.

8 4bis. La section d adminigtration peut, suivant une procédure accd érée déerminée par le Roi,
annuler I acte ou le reglement dont la sugpension est demandée g, dans les trente jours a compter de
la natification de I'arré qui ordonne la suspension ou confirme la sugpension provisoire, la partie
adverse ou cdui qui aintérét ala solution de I’ affaire n'a pas introduit une demande de poursuite de
laprocédure.

8 4ter. Il existe dans le chef de la partie requérante une présomption de désstement d'instance
lorsque, la demande de suspenson d'un acte ou d'un réglement ayant &€ rgetée, la partie
requérante n’introduit aucune demande de poursuite de la procédure dans un délai de trente jours a
compter delanctification de I’ arrét.

8 5. L’arrét qui ordonne la suspension ou la suspension provisoire de I’ exécution d’un acte ou
d'un réglement peut, & la demande de la partie requérante, imposer une adtreinte a I’ autorité
concernée. Dans ce cas, I’ article 36, 88 2 a4, est d' application.

LeRai fixe, par arrété délibéré en Consail des Minigtres, la procédure applicable alafixation de
I’ asgtreinte.

86. Le Roi fixe, par aréé ddibéré en Consal des Minidres, la procédure relative aux
demandes prévues par le présent aticle. Des regles spécifiques peuvent étre fixées concernant
I’examen des demandes de suspension de |’ exécution qui sont manifestement irrecevables et non
fondées. Une procédure spécifique pour |'examen au fond, dans le cas ou la suspenson de
I’ exécution est ordonnée, peut égaement étre fixee.

Au cas ou la suspension de |’ exécution est ordonnée pour détournement de pouvair, | affaire est
renvoyée a l’ assemblée générde de la section d’ adminigration. Elle |’ est, ala demande du requérant,
S la sugpension est ordonnée pour violation des articles 10, 11 et 24 de la Condtitution.
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S I'assemblée générde de la section d'adminigration n'annule pas I'acte ou le réglement
attaqué, la suspension cesse immediatement ses effets. Dans ce cas, | affare et renvoyée, pour
examen d autres moyens éventuels, alachambre qui en &ait initidement saise.

8 7. S la chambre compétente pour statuer au fond nannule pas I’ acte ou le reglement qui fait
I’ objet du recours, dle peut lever ou rapporter la suspension ordonnée. »

B.3. Bien que les digpogtions précitées, comme I’ observe le Gouvernement flamand, ne réglent
pas la composition de la chambre de la section d’ administration du Consall d’ Etat appelée a statuer,
par gpplication de I'aticle 14, sur un recours en annulation d un acte administratif, gorés que la
chambre saise, le président de la chambre saisie ou le consailler d' Etat désigné par ce président ont
gatué, par gpplication de I’ article 17, sur la demande de suspenson du méme acte adminigratif, il ne

S ensuit pas que laquestion pr§judicielle serait sans objet.

Laquestion préjudicidlle concerne précisément le fait que les digpositions précitées n’ empéchent

pas que la composition des Sieges soit totalement ou partiellement identique.

B.4. L’exception du Gouvernement flamand est rejetée.

Quant au fond

B.5. Leréféré adminigratif vise a renforcer la protection juridique offerte par le Consall d Etat
et singrit dans le cadre des principes formulés dans la recommandation n° R(89) 8 du
13 septembre 1989 du Comité des ministres du Consell de I’ Europe aux Etats membres rdaive ala
protection juridictionndlle provisoire en matiére adminigrative (Doc. parl., Sénat, 1990-1991,
n° 1300/1, pp. 1, 7-8, 21, 25).
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Cette recommandation énonce notamment que quand un acte adminigtratif et contesté devant
une autorité juridictionnelle et que celle-ci ne s est pas encore prononcee, le requérant ala possbilité
de demander ala méme autorité juridictionnelle ou a une autre autorité juridictionnelle compétente de
décider des mesures de protection provisoire contre I’ acte adminigtretif, que la procédure & suivre
devant | autorité juridictionnelle est une procédure rapide, que sauf les cas d’ urgence, la procédure

et contradictoire et que lestiersintéressés peuvent y intervenir.

B.6.1. La procédure de suspension d'un acte adminigratif, réglée par I'article 17 précité des
lois coordonnées sur le Consell d' Etat et un accessoire du recours en annulation de cet acte. Aing,
lasuspension d'un acte adminigtratif ne peut étre obtenue que S cet acte est susceptible d’ ére annulé
par le Consall d' Etat en vertu de I article 14, dinéa ler, des mémes lois coordonnées. La demande
de suspension ne peut jamais &re introduite contre un acte administratif qui ne fait pas I’objet d'un
recours en annulation. Par ailleurs, la suspenson ne peut étre ordonnée que S des moyens S&rieux

susceptibles de judtifier I’ annulation sont invoqueés.

B.6.2. Comme le contentieux objectif d’annulation auquel dle est aind essentidlement liée, la
procédure de suspension a pour seul objectif de permettre d éviter qu'un acte adminigtretif par
hypothése litigieux, puisqu’il fait I’objet d'un recours en annulaion, ne produise des effets de droit
aux consaquences irréversbles dors méme que des moyens s&rieux dannulation sont, des

I"introduction de la demande de suspension, invoqués et éablis.

B.6.3. Prise dans |’ urgence et dans le respect des garanties d’ un débat contradictoire prévues
par I'aticle 17 deslois coordonnées sur le Consall d' Etat, la décison de suspension est une décision
provisoire qui est la premiére phase d' une procedure unique dont il y a lieu d’ assurer la continuité.
Cette décision est cependant susceptible d’ ére remise en cause par la décision définitive statuant sur
le recours en annulation. Par conséquent, cette mesure ne préuge pas de la décison au fond rendue

par le Consall d Etat lorsqu'il juge définitivement de lalégdlité de | acte adminidtratif.

B.7. Lors de I'@aboration de la réglementation en cause, le légidateur a ménagé un juste
équilibre entre, d'une part, I’ exigence d’une protection juridique effective, en vue d aboutir a une

décison rapide concernant une demande de suspension e, en cas de suspension, concernant le
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recours en annulation, sans toutefois perdre de vue les intéréts de la partie défenderesse et de la
partie intervenante &, d' autre part, le bon fonctionnement de la section d administration du Consall
d Etat, aux fins d éviter qu’ au cours des phases respectives d’ une méme procédure, le dossier doive

achaguefois étre examiné par d autres consaillers d Etat et d’ autres auditeurs.

Par alleurs, la réglementation est identique pour toutes les parties gppelées a la cause. La
réglementation ingtaurée par le légidateur, qui n'exclut pas que les mémes consalllers d’ Etat ou en
partie les mémes que ceux qui ont procédé a la suspension examinent |’ affaire au fond, n'est pas de
nature a compromettre leur impartiaité objective. L’ appréhension de la partie requérante ou de la
partie intervenante au sUjet de I'impartiaité du Sege et d’ autant moins objectivement judtifiée qu’en
I’espéce, les consalllers d’ Etat ne doivent pas se prononcer sur le bien-fondé de droits subjectifs

mais sur le bien-fondé d' dlégations mettant en cause lalégdité objective d’ un acte adminigtratif.

B.8. A supposer que I'article 6.1 de la Convention européenne des droits de I’homme soit
goplicable au litige au fond, il ne saurait en résulter une gppréeciation différente, d autant que la
recommandation citée en B.5 n’exclut pas davantage que les mesures provisoires soient ordonnées

par laméme juridiction que cdle qui statue sur lefond.

B.9. Laquedtion pr§udicielle appelle une réponse négative.
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Par ces motifs,

la Cour

dit pour droit :

Lesarticles 14 et 17 deslois coordonnées sur le Consall d Etat ne violent pas les articles 10 et
11 de la Condtitution, ni lus isolément, ni combinés avec | article 6 de la Convention européenne des
droits de I'homme, en tant que ces articles ne S opposent pas a ce que le Consall d' Etat, dans une
compoasition identique ou partidlement identique des seges, connaise de I'affaire au fond gpres

avoir connu de la demande de suspension.

Aing prononce en langue néerlandaise et en langue frangaise, conformément al’ article 65 de la
loi spécide du 6 janvier 1989 sur la Cour d' arbitrage, al’ audience publique du 10 février 1999.

Le greffier, Le président,

L. PotomsL. De Gréve



