Numéro du rble : 1620

Arrét n° 48/99
du 20 avril 1999

ARRET

En cause:la question prdudicidle reaive aux aticles17, 8§ ler, dinéas2 et 4, et 18,

antépénultiéme ainéa, des lois coordonnées sur le Consall d'Etat, posée par le Consail dEtat.

La Cour d'arbitrage,

composée des présidents L. De Gréve e¢ M. Mdchior, et des juges H. Bod, G. De Bagts,

E. Cerexhe, A. Arts & R. Henneuse, assistée du greffier L. Potoms, présidée par le président

L. De Gréve,

apres en avoir ddibéré, rend I'arrét suivant :



|. Objet dela question préudicielle

Par arrét n° 78.468 du ler février 1999 en cause de J. Vandenhende contre la commune de
Zwevegem et la Région flamande, dont I'expédition est parvenue au greffe de la Cour darbitrage le
18 février 1999, le Consail dEtat a pose la question pré§judicidle suivante :

«Les atides17, §ler, dinéa2, ef/ou l'atidel7, §ler, dinéa4, elou I'atice 18,
antépénultiéme dinéa, des lois coordonnées sur le Consall d Etat, lus en combinaison avec le
principe générd de droit conventionnd de I'impartidité du juge, inscrit entre autres al’ article 6.1 de
la Convention européenne des droits de I'homme et al’article 14.1 du Pacte internationd relatif aux
droits civils et politiques, violent-ils les articles 10 et 11 de la Congtitution des lors qu’en ce qui
concerne la garantie de I'impartidité du juge, ils font une ditinction entre, premierement, les autorités
et les citoyens qui, pour faire trancher la question de la légdité d’ un acte adminigtratif les concernant,
sont impliqués dans une procédure administrative précédeée d’ un référé adminidratif et les autorités et
les citoyens qui, pour cette gppréciation, sont impliqués dans une procédure judiciaire précédée d un
référé et, en second lieu, les autorités et les citoyens qui, pour faire trancher la question de lalégdité
d' un acte adminigtratif les concernant, sont impliqués dans une procédure adminigtrative devant le
Consail d'Etat sans suspension provisoire préadable et/ou sans mesures provisoires et |es cas ou une
suspension et/ou des mesures de | espece furent prononcées ? »

Il. Lesfaitset la procédure antérieure

Le 24 septembre 1997, le collége des bourgmestre et échevins de la commune de Zwevegem avait délivré a
P. Degroote un permis de bétir pour la construction d’un poulailler destiné a accueillir des poulets de chair.

J. Vandenhende demanda au Conseil d'Etat de suspendre cette décision vu |'extréme urgence. Le
21 novembre 1997, le Conseil d' Etat ordonna, par son arrét n° 69.772, la suspension par provision. L’arrét fut
rendu par le conseiller d' Etat J. Bovin, président faisant fonction de la dixiéme chambre.

Le 26 novembre 1997, le collége des bourgmestre et échevins rapporta le permis suspendu, réexamina le
dossier et décida d accorder le permis, estimant qu'il ne pouvait raisonnablement étre affirmé que le chantier
menagait |a beauté du paysage environnant.

J. Vandenhende attague a nouveau cette décision devant le Conseil d'Etat par une demande de suspension
pour cause d extréme urgence. Le 10 décembre 1997, le Conseil d’ Etat ordonna, par arrét n° 70.184, la suspension
par provision. L’ arrét fut rendu par le conseiller d’ Etat J. Bovin, président faisant fonction de la dixiéme chambre.

L’examen au fond fut fixé au 21 octobre 1998, par ordonnance rendue le 21 septembre 1998 par le président
de ladixieme chambre du Conseil d’ Etat.

Le 13 octobre 1998, le collége des bourgmestre et échevins transmit au greffe du Conseil d’ Etat une requéte
en récusation du conseiller d’ Etat J. Bovin.
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Dans sa déclaration du 19 octobre 1998 concernant la demande de récusation, le conseiller d’ Etat J. Bovin
estime qu’il N’y a aucun motif de récusation. En effet, explique-t-il, non seulement la loi ne comporte aucune
disposition interdisant a un conseiller d’Etat d’instruire le fond de I’ affaire lorsqu’il a statué sur la demande de
suspension mais €elle lui impose au contraire de siéger également sur le fond. En I’ espéce, il n’existe aucune régle
dedroit international qui permette de ne pas faire application des dispositionsdelaloi.

Par ordonnance du premier président du Conseil d’ Etat du 21 octobre 1998, la demande de récusation a été
renvoyée devant la neuvieme chambre afin d'y étre tranchée.

Par arrét n°78.468 du ler février 1999, la neuviéme chambre du Conseil d Etat a rejeté la demande de
récusation et a posé la question préjudicielle susmentionnée.

I1l. La procédure devant la Cour

Par ordonnance du 18 février 1999, 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.

Le 2 mars 1999, en application de l'article 72, dinéa ler, de la loi spéciale précitée, les juges-rapporteurs
H. Bodl et E. Cerexhe ont fait rapport devant la Cour de ce qu'ils estimaient qu'il pourrait é&re misfin alaprocédure
par un arrét de réponse immédiate.

L es conclusions des juges-rapporteurs ont été notifiées aux parties dans I'instance principale conformément
al'article 72, dinéa 2, delaloi organique, par lettres recommandées ala poste le 5 mars 1999.

Le collége des bourgmestre et échevins de la commune de Zwevegem, Otegemstraat 100, 8550 Zwevegem, a
introduit un mémoire justificatif par lettre recommandée ala poste le 16 mars 1999.

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

V. Endroit

-A-

A.1l. Dansleursconclusions, lesjuges-rapporteurs ont estimé, au vu du dossier, qu’il pouvait ére misfin a
I’examen de la question préudicielle par un arrét de réponse immédiate, conformément al’article 72, in fine, de la
loi spéciale du 6 janvier 1989. Ils estiment plus particuliérement qu'il convient de répondre également par la
négative alaprésente question préjudicielle, pour les motifs exposés dans|’ arrét n° 17/99.

A.2.1. Par lettre du 8 mars 1999, le consell de J. Vandenhende a fait savoir que son client souhaitait
expressément ne pas prendre position dans un débat de principe susceptible d’ influencer la composition du siége
gui examine son recours en annulation.

A.2.2. Dans son mémoire justificatif, la commune de Zwevegem souligne que le probléme n’est pas le méme
gue celui qui était abordé dans |’ arrét n° 17/99. Un élément neuf intervient dans la discussion, éément qui n’ était
pas pris en compte lors de I’ examen de |la premiére question préudicielle. La commune de Zwevegem, premiére
partie défenderesse dans |’ instance principale, a en effet introduit une demande de récusation du conseiller d’ Etat
Bovin et a demandé subsidiairement que soit posée une question préjudicielle.
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Il ressort de la décision de renvoi que le Conseil d'Etat estime que I’ article 17 des lois coordonnées sur le
Conseil d’'Etat prévoit un régime spécifique pour la composition des chambres. Aux termes de I'article 17, la
suspension est ordonnée par la chambre qui est compétente pour statuer sur le fond. Cette disposition n’interdit
pas que les conseillers d’ Etat qui ont siégé en référé siegent également dans le litige au fond. Le président de la
chambre ou le conseiller d' Etat par lui désigné qui a ordonné la suspension provisoire ne peut pas siéger dans la
chambre qui statue sur e maintien de la suspension.

L’article 17 des lois coordonnées sur le Conseil d Etat ne prévoit en d'autres termes qu’'un seul cas
d’incompatibilité. Dans ce cas, le conseiller d’ Etat concerné est d’emblée contraint de se retirer de I’ affaire. Ce
régime spécifique et I’article 29 des lois coordonnées sur le Conseil d’Etat ne sont, al’estime du Conseil d' Etat,
pas cumulatifs.

La formulation concréte de la question préjudicielle préte apparemment a confusion quant a sa portée réelle
et fait croire atort qu'il s agirait exactement de la méme problématique que celle abordée dans I’ arrét n° 17/99. La
question préjudicielle devrait donc étre reformulée pour faire apparaitre sa véritable portée. Il ressort de la
reformulation proposée que la question préudicielle est différente de celle qui a conduit a I’ arrét n° 17/99, qui ne
concernait pas |le probléme de larécusation. La question préjudicielle n’ est dés lors pas manifestement sans objet
etil y alieu de poursuivre I’ examen selon la procédure ordinaire.

Quant a I’ objet de la question pr§udicielle

B.1. La commune de Zwevegem propose dans son mémoire judtificatif de reformuler la
question prgudicielle.

Les parties ne pouvant pas, devant la Cour, modifier ou faire modifier le contenu d’ une question

prgudicidle, il 'y apaslieu d accéder alademande de la commune de Zwevegem.

B.2. Lesaticles 17 et 18 des lois coordonnées sur le Consell d' Etat font partie du titre I11 de

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

Lesarticles 17 et 18 concernent le référé adminigtratif. Ces digpogitions énoncent :

«Art. 17. 8 1er. Lorsqu’'un acte ou un réglement d une autorité adminigtrative et susceptible
d ére annulé en vertu de I’ article 14, dinéa ler, le Consall d' Etat est seul compétent pour ordonner
la suspension de son exécution.
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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
oppogtion.

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

§ 3. La demande de suspension est introduite par un acte distinct de la requéte en annulation et
au plustard avec cdle-ci.

Elle contient un expose des moyens et des faits qui, seon son auteur, jugtifient 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 | acte ou du réglement seront immédiatement levées par le président
de la chambre ou par le conselller d'Etat qu'il désigne qui les a prononcées il congtate qu’ aucune
requéte en annulation invoquant les moyens qui les avaient judtifiées n'a é&é introduite dans le dda
prévu par le reglement de procédure.

8 4. Leprésident de la chambre ou le consalller d' Etat qu'il désigne tatue dans les quarante-
cing jours sur la demande de suspension. Si la suspension a été ordonnég, il et satué sur la requéte
en annulaion dans les sx mois du prononce de |’ arré.
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8 4bis. La section d’administration peut, suivant une procédure accél érée déterminée par le Roi,
annuler I acte ou le reglement dont la suspension est demandée g, dans les trente jours a compter de
la notification de I'arré qui ordonne la suspenson ou confirme la suspension provisoire, la partie
adverse ou cdui qui aintérét ala solution de I’ affaire n'a pas introduit une demande de poursuite de
la procédure.

8 4ter. Il existe dans le chef de la partie requérante une présomption de désistement 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’aré qui ordonne la suspension ou la suspension provisoire de |’ exécution d’un acte ou
d'un reglement peut, a la demande de la patie requérante, imposer une adtreinte a I’ autorité
concernée. Dans ce cas, I’ article 36, 88 2 a4, est d' gpplication.

Le Roi fixe, par arrété délibéré en Consell des Minidtres, la procédure applicable alafixation de
I agtreinte.

86. Le Roi fixe par aréé ddibéé en Consal des Minigres, la procédure relative aux
demandes prévues par le présent article. Des regles spécifiques peuvent étre fixées concernant
I’examen des demandes de suspension de I'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 également étre fixée.

Au cas ou lasuspension de I’ exécution est ordonnée pour détournement de pouvair, |’ effaire est
renvoyée a l’ assemblée générde de la section d adminigration. Elle |’ est, ala demande du requérant,
S lasuspension et ordonnée pour violation des articles 10, 11 et 24 de la Condtitution.

S I'assemblée générde de la section d’adminidration n'annule pas I'acte ou le reglement
attaqué, la suspension cesse immeédiatement ses effets. Dans ce cas, | affare et renvoyée, pour
examen d' autres moyens éventuds, alachambre qui en &ait initidement saisie.

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.

Art. 18. Lorsque le Conseil dEtat est sis dune demande de suspension dun acte ou d'un
reglement, conformément a l'article 17, il peut seul, au provisoire et dans les conditions prévues a
l'aticle 17, § 2, dinéa ler, ordonner toutes les mesures nécessaires afin de sauvegarder les intéréts
des parties ou des personnes qui ont intérét a la solution de I'affaire, al'exclusion des mesures ayant
pour objet des draits civils.
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Ces mesures sont ordonnées, les parties entendues ou diment gppelées, par arrét motivé du

président de la Chambre compétente pour statuer au fond ou du conselller d'Etat quiil désigne a cette
fin.

Dans les cas d'extréme urgence, des mesures provisoires peuvent étre ordonnées sans que les
parties ou certaines d'entre elles soient entendues. Dans ce cas, I'arrét qui ordonne les mesures
provisoires convoque les parties dans les trois jours devant la chambre qui Statuera sur le maintien
des mesures qui N'auraient pas été exécutées.

Le présdent de la chambre ou le conselller dEtat par Iui désigné qui a ordonné les mesures ne
peut Séger dans la chambre qui statuera sur le maintien desdites mesures.

L'aticde 17, 8 2, dinéas 2 et 3, et § 5, est gpplicable aux arréts prononcés en vertu du présent
aticle.

Le Roi fixe, par arrété ddibéré en Consall des minigtres, la procédure relative aux mesures
provisoires prévues par le présent article. »

B.3. Laquedtion prgudicielle concerne le fait que les dispositions précitées N empéchent pas
gu’'un conseiller d Etat qui a ordonné la suspension provisoire par goplication de I'article 17, 8 ler,
dinéa 3, des lois coordonnées sur le Consell d' Etat sege ensuite dans la chambre qui doit examiner

lefond du litige.

Quant au fond

B.4. Leréféré adminidratif vise a renforcer la protection juridique offerte par le Consall d Etat
et Sinrit dans le cadre des principes formulés dans la recommandaion n° R(89) 8 du
13 septembre 1989 du Comité des ministres du Conseail de I’ Europe aux Etats membres rdlaive ala
protection juridictionnele provisoire en maiere adminisrative (Doc. parl., Sénat, 1990-1991,
n° 130071, pp. 1, 7-8, 21 et 25).

Cette recommandation énonce notamment que, quand un acte adminigretif est contesté devant
une autorité juridictionnelle et que celle-ci ne s est pas encore prononcee, le requérant ala possbilité

de demander a la méme autorité juridictionnelle ou a une autre autorité juridictionnelle compétente,
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de décider des mesures de protection provisoire concernant I’ acte adminigtretif, que la procédure a

suivre devant |'autorité juridictionnele et une procédure rapide, que, sauf les cas d urgence, la

procédure est contradictoire et que lestiers intéressés peuvent y intervenir.

B.5.1. 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 ére obtenue que S cet acte est susceptible d’ ére annulé
par le Consail d Etat en vertu de I’ article 14, dinéa ler, des mémes lois coordonnées. Par alleurs, la
suspension ne peut étre ordonnée que s des moyens s&rieux susceptibles de judtifier I"annulation sont

invoqueés.

B.5.2. Comme le contentieux objectif d'annulation auqud dle et essentidlement liée, la
procédure de suspension a pour seul objectif de permettre d'éviter qu'un acte administratif par
hypothése litigieux, puisqu'il fait ou feral’ objet d' un recours en annulation, ne produise des effets de
droit aux conséguences irréversibles dors méme que des moyens sérieux d annulation sont, des

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

B.5.3. Ladécison de suspension provisoire est la premiére phase d’ une procédure unique dont
il y alieu d assurer la continuité. Cette décison est cependant susceptible d étre remise en cause, en
premier lieu par la chambre qui doit statuer sur sa confirmation dans le repect des garanties d un
débat contradictoire prescrit par I'article 17, 8 ler, dinéa 3, des lois coordonnées sur le Consall
d Etat, et ensuite par la décison définitive statuant sur le recours en annulation. Par conséquent, cette
mesure ne prguge pas de la décison au fond rendue par le Consall d'Etat lorsgu'il juge

définitivement de lalégdité de I’ acte adminigtrtif.

B.6. Lors de I'daboration ¢k 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
recours en annulation, sans toutefois perdre de vue les intéréts de la partie défenderesse et de la

partie intervenante et, d autre part, le bon fonctionnement de la section d adminigtration du
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Consail d'Etat, aux fins d'éviter qu'au cours des phases respectives d une méme procédure, le

dossier doive a chague fois étre examiné par d autres conselllers d' Etat et d’ autres auditeurs, sauf le

cas paticulier mentionnéal’ aticle 17, § ler, dinéa4.

Par alleurs, la réglementation est identique pour toutes les parties appelées a la cause. La
réglementation instaurée par le Iégidateur, qui n’exclut pas que le consalller d' Etat qui a procédé ala
sugpension provisoire examine |’ affaire au fond, n'est pas de nature a compromettre son impartidité
objective. L’gppréhenson de la patie requérante ou de la partie intervenante au sujet de
I'impartidité de la chambre est d'autant moins objectivement judtifiée qu'en I'espece, le Consall
d Etat ne doit 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 adminigratif.

B.7. 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 gppréciation différente, d autant que la
recommandation citée en B.4 n’exclut pas non plus que les mesures provisoires soient ordonnées par
la méme juridiction que cdle qui datue sur le fond. La référence a 'aticle 14.1 du Pacte
internationd relaif aux droits civils et politiques ne saurait pas davantage conduire a une conclusion

différente.

B.8. Laquedtion pr§udicielle appelle une réponse négative.
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Par ces motifs,

la Cour

dit pour droit :

Les aticles 17, § ler, dinéas 2 et 4, et 18, antépénultieme dinéa, des lois coordonnées sur le
Consall d'Etat ne violent pas les articles 10 et 11 de la Condtitution, ni lus isolément, ni combinés
avec | aticle 6.1 de la Convention européenne des droits de I'homme et avec I'article 14.1 du Pacte
internationd relatif aux droits civils et politiques, en tant que ces articles ne s opposent pas a ce que

le consailler d' Etat qui a ordonné la suspension provisoire connaise de I’ affaire au fond.

Aing prononcé en langue néerlandaise et en langue frangaise, conformément a I’ article 65 de la

loi spécide du 6 janvier 1989 sur la Cour d arbitrage, al’ audience publique du 20 avril 1999.

Le greffier, Le président,

L. PotomsL. De Greve



