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Introduction

1.- Traiter de la transparerfcelans la gestion des affaires publiques parait de
prime abord fort commode.

Préconiser cette transparence, n’'est-ce pasrafgpresqu’aussitot sympathie et
consensus ? Laaptatio benevolentiden’est-elle pas garantie d’emblée ? Est-il coratielst
gue, dans un Etat démocratique, les affaires puddigloivent étre gérées en pleine lumiere ?
Que le citoyen n'y peut prendre ses responsabiitéy exercer ses droits qu’en étant
informé ? Que le secret,pdisqu’il faut I'appeler par son noip n'y est que trés
exceptionnellement tolérable, et seulement pounu#ss précis ?

Les réponses a ces questions ne font guéere de dou

Point n’est besoin, toutefois, de pousser I'asmlgour se rendre compte qu’il y a
loin de I'énoncé a I'application.

! Paul LEWALLE est Professeur extraordinaire & I'Université dégki et Conseiller d’Etat ; LucdhNAY est
assistant a I'Université de Liége et auditeur adj@u Conseil d’Etat; GéraldineORoux est assistante a
I'Université de Lieége et référendaire a la Courstidationnelle.

2 Sur la transparence administrative, voy. les wawdu collogue du 6 novembre 1992 in A.P.T., 199%7 et s.

; G. BRAIBANT, "Réflexions sur la transparence administratjve. 58 et s. ; R. ERGECLA& transparence
administrative comme droit fondamental et ses égiitp. 87 et s. ; M. UYTTENDAELE, Fédéralisme et
libertés fondamentales, la transparence administeaiu regard de la réforme de I'Etaip. 96 et s. ; Ph.
BOUVIER, Eléments de droit administratiBruxelles, De Boeck, 2002, pp. 217 et s. ;P. DE RERDe
grondrechten en wetten m.b.t. openbaarheid vanubesiocumenten en bescherming van de persoonlijke
levensfeer. Analyse van de onderlinge relatie enmuentaar bij het arrest Dewinter van de Raad vaateSt
C.D.P.K., 2001, p. 374 ets.; F. DELPEREEa transparence administrative en Belgitjui@ La transparence
en EuropeParis, éd. du C.N.R.S., 1990, p. 206 et s. ;' BBADGHE, 'De wet van 11 april 1994 betreffende de
openbaarheid van bestuyrA.J.T., 1994-1995, p. 28 et s. ; C. DOYEN,a" législation sur l'accés aux
documents administratifs, apercu de ses applicatian Transparence et droit a I'informatiojege, Edition
Formation Permanente CUP, 2002, n° 55, p. 5 eAdM; DRAYE, Openbaarheid van bestuur in Vlaanderen,
Belgié en de Europese instellingdreuven, Instituut voor Administratief Recht, 1996-r. JONGEN, La
publicité de I'administratiot J.T., 1995, p. 777 et s. ; Ph. KERAUDREMNRé&forme administrative, éthique et
transparence entre efficacité et identité admimistes, R.I.S.A., 1995, p. 49 et s. ; P. LEWALLEpntentieux
administratif 2° éd., Bruxelles, Larcier, 2002, n° 10 a 169, peb2. ; P. POPELIERDe openbaarheid van het
overheidshandelen in de democratische rechtssta@tB.P., 1995, p. 707 et s. ; Ph. QUERTAINMONT,
"Toegang tot administratieve documenten en transg@&avan persoonlijke dossiers in het Belgisch t&ch
T.B.P., 1990, p. 611 et s. ; F. SCHRAMDgenbaarheid van bestuur : een voorbeeld van icterdussen het
Europees en nationaal publiekre¢ht.B.P., 1999, p. 155 et s. D& openbaarheidswetgeving in beweyjng
Gem., 2001, p. 77 et s. ; ainsi quditzonderingen op openbaarheid van bestyud.J.W., 2005, p. 578 et s.



La mise en ceuvre de la transparence a exigebtep d’efforts dans I'élaboration
des normes destinées a la garantir.

Ces efforts ont-ils porté leurs fruits ? Le teéduest-il a la mesure des espérances ?
Le droit a la transparence est4ffectif"?

Rien ne serait plus naif que de I'affirmer.

2.- Sans verser dans un pessimisme de mauvais ahkr les résultats sont loin
d’étre négligeables —, force est de reconnaitre lguégislation belge écrite dans le but
d’assurer la transparence dans la relation admatish-administrés est tout sauf simple.

Au fil du temps, cette |égislation s’est diveis# a un point tel qu’a plus d’'un
titre, elle manque elle-méme de transparence !

Paradoxe ! Rechercher la transparence, est-ce slerperdre dans un dédale
obscur ?

A Dieu ne plaise !

Certes, a en croire Paul Valéry,
" rendre la lumiere
Suppose d’ombre une morne mditié

Il N’en est pas moins vrai qu'au cours des qelidernieres années, un important
travail s'est développé en Belgique, sur le plamsttutionnel et législatif, visant & assurer
cette transparence.

La publicité de l'administration a faibbjet dans notre paysl'une Iégislation
diversifiée et détaillée, qui pénétre & peu pras tes domaines du drbit

% Sur la publicité des documents de I'Union européevoy. récemment S. BRISARDL, & droit d’accés du
public aux documents non publiés des institutimmraunautaires R.M.C., 2007, pp. 127 a 13E&n I'espéce,

la question se pose de savoir si le droit d’acaés documentsde I'Union européenne peut étre considéré
comme un principe général du droit communautaiog, WM. BROBERG, Access to documents : a general
principle of Community law"?E.L.R., 2002, n° 27, pp. 194-205.

* Les études portant sur l'application de la transpee administrative dans des domaines spécifigoas
innombrables. Voy., par exemple, P. BERCKXe"toepassing van de regels van openbaar bestpuieo
handelingen van de directieradei.B.P., 1995, p. 566 et s. ; L. DE BROECK eROSELETH, Wet (actieve)
“Openbaarheid” niet van toepassing inzake regisgetchteri, obs. sous Civ. Anvers, 20 décembre 2004,
T.F.R., 2006, p. 67 et s. ; D. DE RUYSSCHERI€etledelingsplichten van en informatieverstrekkiogrdhet
ziekenfonds R.D.S., 2004, p. 301 et s. ; C. de TERWANGNEi'relative a la publicité de 'administration et
loi relative a la protection des données persorasilregards croisés sur deux voies d’acces adiimftior!, in
Transparence et droit a I'informatiohjége, Edition Formation Permanente CUP, 2002,5%585 et s. ; A.L.
DURVIAUX, "Le secret des affaires et la transparence admatiiste - L'exemple des marchés pubilidev.

dr. commun., 1999, p. 71 et s. ; R. HOUBEDRg"verplichting tot het vermelden van de beroep®tiggeden

bij de kennisgeving van een individuele adminigtag rechtshandeling in fiscaalrechtelijke conterbs. sous
Gand, 27 mai 2003, T. Gem., 2005, p. 258 et s. SGHRAM et J. VERBRUGGENPublieke toegang tot
documenten bij sociale inspecteuésand, C.D.P.K.-Libri, Mys & Breesch, 2001, 158;g-. SCHRAM, De
verhouding tussen de toegang tot de registers ewnakan de burgerlike stand en het algemene
openbaarheidsregime: eindelijk duidelijkheld. Gem., 2003, p. 182 et s., ainsi que V. VERHAYet J.
PUT, "Openbaarheid van bestuur in de Vlaamse welzijngreningef,, R.D.S., 2005, p. 515 et s.



3.- Le ton est donné par la Constituticdmm : le Constituant y range la publicité
des documents administratifs dans I'article 32pemier rang du titre IDes Belges et de
leurs droits

Dans cette perspective, lois, décretsrdbrmances se sont succédé — se sont
accumulés —, rappelant, s’il en était besoin, dueeBelgique est un Etat fédéral composé de
Communautés et de Régitins

Chacune de ces composantes a mis son gihiohneur a traiter, non sans
variations, de la publicité de I'administration.

Mais l'article 32 de la Constitution n’a pas &éeul vecteur de la transparence.

Bien gu’elles ne consacrent pas expressémandroit général d’acces aux
documents administratifs, les dispositions de lanv@ation de sauvegarde des droits de
’homme et des libertés fondamentales sont constmhran arriere-plan des Iégislations
relatives a la publicité de I'administration. Laspbsitions en cause et la jurisprudence qui en
est issue seront I'objet des développements quii sugnre.

De plus, la directive 90/313/CEE du Conseil7djuin 1990 concernant la liberté
d'accés a l'information en matiére d'environnengel@ncé un processus visant a changer la
maniere dont leautorités publiquesbordent la question de 'ouverture et de la parece,
en instaurant des mesures destinées a garanterdiex du droit d'accés du public a
l'information en matiére d'environnement, procesqusl convient de développer et de
poursuivre.

La directive 2003/4/CE du Parlement européedu Conseil du 28 janvier 2003
concernant l'acces du public a linformation en i@natd'environnement et abrogeant la
directive 90/313/CEE du Conseil a poursuivi danwéme ligne.

En exécution de ces directives, des loisraté et ordonnances ont été adoptés par
les différents législateurs ayant I'environnemesmiglleurs attributions.

A cela s’ajoute encore la directive 2003&8/du Parlement européen et du
Conseil du 17 novembre 2003 concernant la réuibisales informations du secteur public.

Par son article®] 1., cette directive fixe un ensemble minimal dmles
concernant la réutilisation et les moyens pratigdestinés a faciliter la réutilisation de
documents existants détenus gas organismes du secteur pultlies Etats membres.

Plusieurs législateurs de la Belgique faldér— mais pas encore I'ensemble de
ceux-ci, a la date ou nous écrivons ces lignesit-pos des mesures visant les organismes et
les documents définis a l'article 2 de la mémedtiive.

4.- Nous allons tenter de rendre compte, cisgp@es normes juridiques
principales qui ont été élaborées et mises en uvigaieette fin.

Cette recension, aussi nécessaire soit@dimande une patience résignée : elle
porte sur des textes analogues, et donne, tresumiéeimpression de répétition lassante.



Tous les législateurs ont eu a affronterdé@part, les mémes problemes : il leur a
fallu définir, notamment, dans I'exercice de lecosnpétences exclusives, mais sans exceder
celles-ci, les autorités et les documents visésst @ la détermination de ces deux catégories
juridiques que nous nous sommes exclusivementsadans le présent rapport.

Mais les législateurs ont di préciser encemequoi consisteraient, a chaque
échelon, la publicité active et la publicité passjwéserver un certain nombre d'exceptions,
tant6t obligatoires, tantot facultatives ; organiss voies de recours dont pourrait disposer le
demandeur qui se serait vu opposer un refus d’acces

Les lois, les décrets et les ordonnancesvigent a assurer le droit d’acces aux
documents administratifs dans notre pays abordentiférents themes.

Mais ils le font avec de multipleariantes qui les rendent rebelles a la synthese.

On ne peut espérer en mesurer la portée qu'éisant laborieusement 'analyse.

§ 1°.- La détermination du débiteur: qui doit assurer l'accés a
'information ?

5.- L'affirmation du droit a I'information imjgue la détermination du titulaire de
I'obligation corrélative : a qui convient-il de sfigesser pour obtenir I'information ?

La méthode choisie par les différents Iégesleg pour répondre a la question fait
apparaitre de sensibles variations.

A.- La référence a la notion d’autorité administrae au sens de l'article 14, 8
1%, alinéa T', 1°, des lois sur le Conseil d’Etat, coordonnéeslP janvier 1973

6.- On connait I'’énoncé de l'article 32 de la Consotutcoordonnée le 17 février
1994 :

"Chacun a le droit de consulter chaque document adinatif et de s'en faire
remettre copie, sauf dans les cas et conditioréefixpar la loi, le décret ou la regle visée a
l'article 134'.

L’'auteur du document administratif n’est pas précisé. Cette indication est
pourtant indispensable a I'efficience du droit desultation.

Il convient, a I'évidence, de déterminer a gungose I'obligation corrélative a ce
droit.

Quel est le débiteur du devoir d'informer ?

Le soin d’en décider incombait aux Iégislateamnme l'indique I'article 32 de la
Constitution.

Ceux-ci nous paraissent avoir travaillé d’absetbn la méme méthode et dans la
méme perspective.



7.- Quoi de plus logiquearima facie que de rattacher @ocument administratif
communicable a la notiod’autorité administrative telle gu’inscrite aujourd’hui a l'article
14, 8 £' alinéa f', 1°, des lois sur le Conseil d’Etat, coordonnée42 janvier 1973, pour
servir de balise au contentieux de I'exces de piouvo

Peuvent faire I'objet d’'unrécours en annulation pour violation des formed soi
substantielles, soit prescrites a peine de nuliées ou détournement de pouyoir] les
actes et reglements des diverses autorités admathists’. Telle est la regle, exprimée des
l'origine par l'article 9 de la loi du 23 décemht846 portant création d'un Conseil d’Etat,
puis devenue, non sans vicissitude, l'article 14°'8alinéa f', 1°, des lois sur le Conseil
d’Etat, coordonnées le 12 janvier 1973, et passfid lors dans le langage courant du
législateur.

Une telle référence pouvait apparaitre parfaiteradéquate.

Au départ, la définition de l'autorité adminisivat ne paraissait pas devoir
soulever des difficultés particulieres : comme ri\éait tres justement, il y a une trentaine
d’années, le Premier auditeur Alfons VANDER STICHE Ipersuadés qu'elle ne demandait
pas be?ucoup d'explications, les auteurs de larganique ne crurent pas nécessaire de la
préciser.

La situation a singulierement évolué depuis que ligges ont été écrites et les
choses sont allées en se compliquant.

Les complications sont venues, en majeure paitida jurisprudende

8.- Pour faire bref — ce qui releve, I'avouerownsi ?, de la tentative impossible —
nous dirons que, dans la jurisprudence du ConsEilat] I'autorité administrative a été
entendue d’abord dans un sens organique, comme¢ é&tHla qui exerce ou participe a
I'exercice du pouvoir exécutif ou encore qui s'ftaahe ou en dépend au titre de la hiérarchie
ou de la tutelle.

Toutefois, un arrét prononcé par le Conseil d’'EtatLl979 a sensiblement modifié
cette version des choses en affirmant, dans lesetepéremptoires d’un arrét de principe, que
'autorité administrative se reconnait d’abord daesbut d’intérét général poursuivi et,
corrélativement, dans la prérogative de puissamnddique qui y est liee. Une institution de
droit privé poursuivant une fin d'intérét généraup dés lors, étre qualifiee d’autorité
administrative pourvu qu’elle dispose d’une prétagade puissance publigle

Mais le Conseil d’Etat n’allait pas étre le seulérider sur ce chapitre.

C’est que l'organisation juridictionnelle de lalddque est telle que le Consell
d'Etat n’a pas en exclusivité le pouvoir d’intetprdes dispositions de la Constitution et de la
loi qui fixent les limites de sa compétence ; iitdmmpter avec les décisions prises a cet
égard par la Cour de cassation, juge des conflgribdutions, et avec celles de la Cour

®> Rapport précédant C.E., ler juin 1972, Fuss stottEtat belge, n° 15.326 &4 15.328, R.J.D.A., 19§7271.

® Voy. notamment P. LEWALLEContentieux administratibp. cit, n° 346 a 357, p. 552 et s.

" Le Limburgs Universitair Centrum fut qualifié dhstitution universitaire publique régionale autong' et il
fut décidé que la décision attaquée avait été puese une autorité administrative (C.E., 27 juill279,
Scheuermann c/ Limburgs Universitair Centrum, n716, Rec., p. 851).



constitutionnelle, juge de la conformité de l'ipigtation donnée aux termes de l'article 14, 8§
1%, des lois coordonnées le 12 janvier 1973 auxlestidu titre lIDes Belges et de leurs
droits, ainsi qu'aux articles 170, 172 et 191 de la Gautsin.

Ce checeur a trois voix n'a pas toujours été en braiam..

9.- Il s'avére que le concept d'autorité admiaiste ne peut étre défini
aujourd’hui que par une articulation de critéredtiplas, dont les applications recouvrent des
institutions non seulement créées par les pouynibdics, mais encore contrélées ou agréées
par eux, lorsque leur est reconnu le pouvoir dagredes décisions obligatoires vis-a-vis des
tiers ('beslissingen die derden bindgn

Exemples particulierement révélateurs, la qualigutorité administrative a été
reconnue, non sans avatars, aux décisions priskégard de leurs étudiants par des
établissements d'enseignement libre en matiéreétierahce des dipléoméset la section
d’administration du Conseil d'Etat, statuant eneadsdée générale, aprés un revirement
spectaculaire, s'est déclarée compétente pourreraitoe.

Mais, a linverse, les décisions prises par lesme® établissements
d'enseignement libre a I'égard de leur personpel pas été considérées comme accomplies
par des autorités administratives

C'est dire si la guestion exige des précautions.

La jurisprudence est marquée par une casuistigueajpermet pas de qualifier
d'autorité administrative telle institution en ftioa seulement de ce qu'elle est, du point de
vue organigue, mais oblige a tenir compte encaresag par cas, de ce gu'elle fait, du point
de vue fonctionnel.

Dans l'identification de l'autorité administratjvke critéere organique doit étre
associé au critere matériel.

10.- C’est en se fondant sur cette notion, dongipouvait sans doute pas prévoir
les fluctuations, que le législateur a, jusqu’ilay peu, entendu assurer la transparence
administrative.

S’étonnera-t-on que, dans ses prises de posé®plus récentes, il ait décidé de
s’en détacher ?

B.- La notion d’autorité administrative dans la légation sur la publicité de
'administration

11.- La référence va apparaitre pour la prenfaisea I'article £, alinéa 2, 1°, de

8 Cass., 6 septembre 2002, R.C.J.B., 2005, p. § ebs. X. DELGRANGE. Sur le sujet, voy. égalembnt
DEOM, "Enseignement libre et autorité administrative -gisi oui, dis-moi noh A.P.T., 2004, p. 95 et s.

® C.E., ass., 4 juin 2003, Van den Brande c¢/ A.S.Hrrichtende macht van de Vlaamse Katholieke
Hoogeschool voor Wetenschap en Kunst, n° 120.143juin 2003, Zitoumi ¢/ Institut technique Cardinal
Mercier-Notre-Dame du Sacré-Coeur, n° 120.131 ;1J,Beptembre 2003, p. 43, obs. D. DELVAX.

12 voy. notamment Cass., 18 décembre 1997, Pas., 199475 et s. ; R.C.J.B., 1999, p. 691 et s., dbs
JACQMAIN.



la loi du 11 avril 1994 sur la publicité de I'adnsitration, étant précisé, a I'alinéd, ) et b),
gue sont visées les autorités administratives &eerainsi que les autres autorités
administratives mais uniquement dans la mesure pouyr des motifs relevant des
compétences fédérales, la loi interdit ou limitpuddlicité de documents administratifs.

Ce serait sans doute attenter a l'autoeales législateurs des communautés et
des régions que d’écrire qu’ils ont suivi I'exemglelégislateur fédéral.

Mais, a tout le moins, observe-t-on chez la plupléentre eux le choix d’'une
méme méthode : ainsi en est-il a larticl€, 1°, du décret du 22 décembre 1994 de la
Communauté francaise relatif a la publicité de raustration, a l'article 3, 1°, de
'ordonnance de la Région de Bruxelles-capitale3@umars 1995 relative a la publicité de
administration, a l'article ¥, alinéa 2, 1°, du décret du 30 mars 1995 de laoRégallonne
relatif a la publicité de I'administration, a l'ate 1¥, alinéa 2, 1°, du décret du 16 octobre
1995 de la Communauté germanophone relatif a léigitébdes documents administratifs, a
larticle 3 du décret du 11 juillet 1996 de la Comsion Communautaire francaise de
Bruxelles-capitale relatif & la publicité de I'adnstration, a l'article 2, alinéa 2, 1°, de la loi
du 12 novembre 1997 relative a la publicité de riadstration dans les provinces et les
communes, devenu larticle L3211-3 du Code wallen ld démocratie locale et de la
décentralisation.

12.- S’écartant de cette facon de légiférerfitblr 2 de 'ordonnance du 26 juin
1997 de I'assemblée réunie et du collége réunadédmmission communautaire commune
de la Région de Bruxelles-capitale relative a ldligité de I'administration procede par
énumération. L’article 3, 4°, de cette ordonnaneevoie toutefois a I'article 14 des lois
coordonnées sur le Conseil d’Etat pour ce qui corecka notion d’autorité administrative.

De facon analogue, l'article L1511-1 du Code alelémocratie locale et de la
décentralisation, combiné avec I'article L1561-pdse que sont visées les intercommunales
dont le ressort géographique ne dépasse pas l@sdlige la Région wallonne. Le Code
wallon ne fait aucune mention de la notion d’adéadministrative. Il n’en prévoit pas moins
par son article L1561-8, §°1 alinéa 4, que la décision prise par lintercomaiansur
demande de reconsidération peut faire I'objet derours au Conseil d’Etat, ce qui indique
gu’il suppose a celle-ci la qualité d’autorité adisirative.

13.- Par un décret du 18 mai 1999 relatif a Idlipié de I'administration,
aujourd’hui abrogé, le législateur flamand avaitcidé qu’étaient visées les autorités
administratives de la Région flamande et de la Canauté flamande, et que ces termes
devaient étre entendus au sens qui leur est dam&gicle 14 des lois sur le Conseil d’Etat.

Le législateur flamand a abandonné résolumetite céférence dans le décret du
26 mars 2004 relatif a la publicité de I'adminisitya.

Il n'a pas dissimulé qu'il entendait ainsi rereéda la Yrande insécurité
juridique" liée a la définition de l'autorité administratjiveonsécutive aux contradictions
relevées sur cet objet au sein méme de la jurigpieed du Conseil d'Etat, et entre cette
jurisprudence et celle de la Cour de cass&tion

1 parl. St., Vlaams Parlement, sess. 2002-2003782/1, p. 3 ; p. 9 a 12.



I lui a préféré les conceptd’instance administrative et d’instances
environnementalegju’il s’efforce de circonscrire, non sans mdlaéicle 3 du décret.

Il procede des lors par énumération.

C.- L’'autorité publique, l'instance environnemente] les organismes du secteur
public dans la |égislation issue des directives @pgennes

14.- Les directives 2003/4/CE du 28 janvier 2@08cernant I'acces du public a
information en matiére d’environnement et 20030B du 17 novembre 2003 concernant la
réutilisation des informations du secteur publidiagnt un vocabulaire spécifique pour
déterminer I'entité obligée de fournir I'informatio

1° La directive 2003/4/CE du 28 janvier 2003 recoatt terme autorité

publiquée, en lui donnant un sens large, puisqu’il s’agyt englober Te gouvernement et les
autres administrations publiques aux niveaux natiprégional et local, qu'elles aient ou non
des responsabilités particulieres en matiere demriement, et d'autres personnes ou
organismes assurant des services d'administratidsligue en rapport avec I'environnement
en vertu de la législation nationale, ainsi que #gres personnes ou organismes agissant
sous leurs ordres et ayant des responsabilités esifdnctions publiques en rapport avec
I'environnemerit

L’article 2, 2°, de la directive traduit cette répentation large, tout en permettant
aux Etats membres de ne pas y inclure les organ@ssbtutions agissant dans I'exercice de
pouvoirs judiciaires ou législatifs.

L’ordonnance de la Région de Bruxelles-zdeidu 18 mars 2004 sur I'accés a
linformation relative a I'environnement dans lagkin de Bruxelles-capitale définit, par son
article 3, 3°, l'autorité publigue comme regroupéed autorités administratives telles que
visées a l'article 14, §"1alinéa ', des lois coordonnées sur le Conseil d'Etat etmtfgnt de
la Région de Bruxelles-capitale, des communesgestigtercommunales dont le ressort ne
dépasse pas le territoire de la Région, les orgemesultatifs communaux et régionaux ainsi
gue toute personne physique ou morale qui exersdometions administratives publiques et,
de surcroit, toute personne physique ou moraletajes responsabilités ou des fonctions
publiques, ou fournissant des services publics appart avec l'environnement sous le
contrble d’'une autorité mentionnée plus haut.

Le décret flamand du 26 mars 2004 sur lligité de I'administration vise les
instances environnementales et est rédigé en teama®gues, sous cette réserve que les
termes Instancé& administrative sont préférés a ceuxaditorité administrativée

L’article D.11 du décret wallon du 16 m&@06 portant le livre®l du Code de
'environnement définit 'autorité publique commt&ét lorsqu’ellereleve des compétences
de la Région wallonne, toute personne de droitipubbute autorité administrative, tout
service administratif ou tout organe consultatiblpr) de méme que tout particulier ou toute
personne morale de droit privé qui gere un sempidgdic en rapport avec I'environnement, en
exceptant ceux qui exercent une fonction juridimielle ou collaborent a I'administration de
la justice.



La loi du 5 ao(t 2006 relativd’@ceés du public a I'information en matiére
d’environnement vise a transposer la directive 20@E du Parlement européen et du
Conseil du 28 janvier 2003. Elle s’appliqgue austamces environnementales dont
l'organisation et le fonctionnement sont réglésantrélés par I'autorité fédérale.

2° La directive 2003/98/CE concernant la réutilisaties informations du secteur
public définit les organismes relevant de ce sacétues organismes de droit public par
référence aux directives relatives aux marchésigf®2/50/CEE, 93/36/CEE, 93/37/CEE et
98/4/CE).

Elle entend s’appliquer non seulementla filiere politiqué’, mais encore a la
"filiere judiciaire” et a la filiere administrativé. Elle définit les organismes du secteur public
a l'article 2, en énumérant I'Etat, les collectddtterritoriales, les organismes de droit public
et les associations formées par une ou plusieucgsleollectivités ou un ou plusieurs de ces
organismes de droit public.

15.- Dans cette perspective, l'article 2, 1°, &), c), d) et e), du décret de la
Région wallonne du 14 décembre 2006 portant trasispo de la directive 2003/98/CE du
Parlement européen et du Conseil du 17 novembr@ 208cernant la réutilisation des
informations du secteur public définit la notionadforité en des termes inspirés
manifestement de l'article 2 de la directive préegitll en est de méme de l'article 2, 1°, a), b),
c) et d), du décret de la Communauté germanophan&8ddécembre 2006 concernant la
réutilisation des documents du secteur public. Benmencore, de l'article 2, 1°, a), b), c¢) et
d), du décret de la Communauté francaise du 25ga@007 concernant la réutilisation des
informations du secteur public, et de I'article &), b), c) et d), de la loi du 7 mars 2007
transposant la directive 2003/98/CE, précitée.

Quant au décret flamand du 27 avril 2007 pont@atilisation des informations du
secteur public, il renvoie aux définitions des amstes inscrites dans le décret du 26 mars
2004 sur la publicité de I'administration.

§ 2.- La détermination de I'objet du droit d’ac@s : le document administratif

16.- On ne peut manquer d’observer que, quelte spit la fermeté de ses propos,
lorsqu’il reconnait le droit de consulter les doems administratifs, le Constituant fait
preuve d'un rare laconisme : il vise, certes,decument administratifmais se garde d'en
donner une définition ; il évite toute référencerge notion prédéfinie ; il pose le principe de
la consultation de chaque document mais il autotiag aussitét chaque l|égislateur a
I'entourer d’exceptions.

A.- La publicité de I'administration

17.- Les lois, décrets et ordonnances precitdatifee a la publicité de
'administration ont reproduit une définition largki document administratif visé par le
Constituant : il s’agit bien deutes les informations disponibles, quel que lsasupport.

La référence va apparaitre a l'articie dlinéa 2, 3°, de la loi du 11 avril 1994 sur
la publicité de I'administration, puis a l'articlé’, 2°, du décret du 22 décembre 1994 de la
Communauté francaise relatif a la publicité de radstration, a larticle 3, 2°, de
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'ordonnance de la Région de Bruxelles-capitale3Gumars 1995 relative a la publicité de
administration, a l'article 1, alinéa 2, 2°, du décret du 30 mars 1995 de ladRégallonne
relatif a la publicité de I'administration, a l'ate 1%, alinéa 2, 2°, du décret du 16 octobre
1995 de la Communauté germanophone relatif a lgieébdes documents administratifs, a
I'article 3 du décret du 11 juillet 1996 de la Coresion communautaire frangaise relatif a la
publicité de l'administration, a larticle 3, 1° edlordonnance de la Commission
communautaire commune du 26 juin 1997 relativepulaicité de I'administration, a l'article
2, alinéa 2, 3°, de la loi du 12 novembre 1997tinadaa la publicité de I'administration dans
les provinces et les communes, devenu l'articlell132, alinéa 2, 2°, du Code wallon de la
démocratie locale et de la décentralisation etadtidle ', 3°, du décret de la Région
wallonne du 7 mars 2001 relatif a la publicité @eliinistration dans les intercommunales
wallonnes, devenu larticle L1561-1 du Code wallda la démocratie locale et de la
décentralisation.

B.- Les informations environnementales

18.- La directive 2003/4/CE du 28 janvier 200wa&rnant I'accés du public a
linformation en matiére d’environnement vise lesfGrmations environnementalegjuelle
gue soit leur forme, se rapportant a I'état devimmnement en précisant, a l'article 2, 1°,
gu’il s’agit de toute information disponible solmsme écrite, visuelle, sonore, €électronique
ou toute autre forme matérielle concernant I'étas @&léments de I'environnement, des
facteurs qui ont ou sont susceptibles d’avoir desidences sur ceux-Ci, les mesures
susceptibles d’avoir des incidences sur ces él@mentces facteurs, les rapports sur
'application de la Iégislation environnementales lanalyses des mesures et activités
susceptibles d’avoir une incidence sur les élémentiacteurs précités, ainsi que sur la santé
humaine enfin.

Dans cette perspective, l'article 3, 2°, dedonnance de la Région de Bruxelles-
capitale du 18 mars 2004 sur l'acces a l'informatédative a I'environnement dans la Région
de Bruxelles-capitale, I'article 3, 5°, du décteirand du 26 mars 2004 relatif a la publicité
de 'administration, l'article D.11, 5°, du décreallon du 16 mars 2006 portant le livfédu
Code de I'Environnementegt I'article 3, 4°, de la loi du 5 aolt 2006 relata l'acces du
public a l'information en matiére d'environnemeétimissent I'information environnementale
dans des termes analogues a ceux de l'article 2iella directive 2003/4/CE, préciteée.

C.- Les documents détenus par le secteur public

19.- La directive 2003/98/CE du 17 novembre 2008cernant la réutilisation des
informations du secteur public introduit une défom générique du terme document, qui tient
compte de I'évolution de la société de I'informaticAux termes de son onzieme considérant,
"Elle couvre toute représentation d’actes, de fausd’informations - et toute compilation de
ces actes, faits ou informations - quel que soisupport (écrit sur papier ou stocké sous
forme électronique ou enregistrement sonore vismuel audiovisuel), détenue par des
organismes du secteur public

Le document est défini a l'article 2, 3), commanéttout contenu quel que soit le
support ainsi que toute partie de ce contenu,rdatilisation’ étant l'utilisation par des
personnes physiques ou morales de documents dgiendgs organismes du secteur public,
a des fins commerciales ou non commerciales agtres!’objectif initial de la mission de
service public.
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C’est en considération de cette disposition quéiatélaborés I'article 3 du décret de
la Région wallonne du 14 décembre 2006 portansprasition de la directive 2003/98/CE du
Parlement européen et du Conseil du 17 novembr@ 208cernant la réutilisation des
informations du secteur public, I'article 3 du détode la Communauté germanophone du 18
décembre 2006 concernant la réutilisation de dootsn#u secteur public, l'article 2, 2°, du
décret de la Communauté francaise du 25 janvie? 2@0tant transposition de la directive
2003/98/CE du Parlement européen et du Conseil flindvembre 2003 concernant la
réutilisation des informations du secteur publarticle 2, § ', 2°, de la loi du 7 mars 2007
transposant la directive 2003/98/CE du Parlementpéien et du Conseil du 17 novembre
2003 concernant la réutilisation des informationssdcteur public et l'article 2, 2°, du décret
flamand du 27 avril 2007 portant réutilisation daformations du secteur public, lequel
définit le document administratif par référencéagticle 3 du décret du 26 mars 2004 relatif a
la publicité de I'administration.

20.- L'analyse des dispositions qui viennent rd¢'giassees en revue fera I'objet
des développements du présent rapport.

Nous nous sommes efforcés de I'établir surase de la jurisprudence des Cours
et tribunaux et du Conseil d’Etat ainsi que suleceles avis et décisions des différentes
Commissions d’accés aux documents administratifiss ta mesure ou il nous a été donné d’y
avoir acces !

21.- Mais avant d’envisager les différentes norehesiroit interne qui consacrent
et organisent undtoit" du citoyen d’accéder aux documents administratiésnmencons —
sans que cela traduiseicunehiérarchie de normé&s mais plutét par souci de cohérence de
'exposé — par une norme de droit international, gien que ne consacrapas un droit
d’acces aux documents administratifs, n’en exeras moins une grande influence sur
l'interprétation du contenu a donner a ce droit.

Chapitre |.- La Convention de sauveqgarde des droitde 'homme et
des libertés fondamentales

22.- Alors que le droit d'acces aux documents adstratifs n’estpas, comme teln
droit garanti par la Convention européenne destsdde I'homme, nous allons voir que la
jurisprudence de la Cour européenne des droitshdenine va toutefois "se saisir" de ce
droit, dont la consécration reléeve en principe 'dpdréciation des Etats, et le modeler, en
encadrant les limitations qui peuvent y étre amast voire en créant, dans certaines
hypothéses, un droit d’accesertainesinformations.

2 pour un rappel de la controverse opposant notamim&our de cassation et la Cour constitutionngliant &
la question de la primauté ou de I'absence de piéndu droit international sur la Constitution, ve§cemment
M. MELCHIOR, "Considérations sur les rapports entre les traitkss et Constitutioly in En hommage a
Francis Delpérée, Itinéraires d’un constitutionrsa# Bruxelles, Bruylant, 2007, pp. 1015 et s. ; ams J. van
MEERBEECK et M. MAHIEU, Traité international et Constitution nationdlenote sous Cass. (3e ch.), 2 juin
2003, sous Cass. (2e ch.), 9 novembre 2004 etGass (2e ch.), 16 novembre 2004 (2 arréts), BBC 2007,
pp. 42-90. Voy. aussi P. LEWALLE ontentieux administratibp. cit, pp. 756-763.
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Section 1 : L’'article 10 de la Convention et l'abse de consécration d’'un droit
général d’acces aux documents administratifs

23.- La Convention de sauvegarde des droits demithe et des libertés
fondamentales du 4 novembre 1950 ne consacre aulisjp@sition portant spécifiguement
sur l'acces aux documents administratifs.

Le droit d’accés aux documents administratifs ou a la pitélide I'administration
n'est donc pas considéré, dans le droit du ComleeilEurope, comme un droit a ce point
général ou consensuel qu’on puisse I'élever au dendroitde ’lhomme le droit d’acces aux
documents administratifs constitue davantage uit dro citoyen un droit lié aux rapports
avec I'Etat, et par conséquent un droit qui n'pas, comme teffondamental pour la
Convention européenne des droits de 'lhomme.

Dépourvu de consécratiaxpressele droit d’accés aux documents administratifs se
voit également refuser le statut de droit qui paitrmplicitementétre déduit des dispositions
conventionnelles la Cour européenne des droits de 'homme estintetaégard qu'il ést
difficile de déduire de la Convention un droit gé&té’acces aux données et documents de
caractére administratif=.

Plus spécifiquement, la liberté générale de comqueri et de recevoir des
informations, garantie par I'article 10 de la Contven, ne peut constituer comme telle le
substrat d'un droigénérald’accés aux documents administratifs.

Ainsi, la Cour européenne des droits de 'hommerssiciéré que la liberté de recevoir
des informations ihterdit essentiellement a un gouvernement d’emgécjuelgqu’'un de
recevoir des informations que d’autres aspirentpmuvent consentir a lui fourtiir mais

n'accorde pas a l'individu le droit d’accéder a wegistre ou figurent des renseignements
sur sa propre situation, ni n'oblige le gouvernemaes lui communiquét”.

Selon la Cour, si l'article 10 de la Convention q@arie le droit du public d’étre
informé de maniere adéquate, il ne peut toutefeis@mprendre comme imposant a I'Etat
"des obligations positives de collecte et de diffugdroprio moty des informatiors>, dans
leur globalité.

24. Cependant, si I'article 10 de la Conventioropéenne des droits de I'homme n’a
pu fonder,dans les affaires qui ont été soumises a la Epun droitgénérald’accés aux

'3 Cour eur. D.H., décisiohoiseau c. Francelu 18 novembre 2003, point 7 ; Cour eur. D.H.jsién Sdruzeni
Jihoceske Matky c. République tcheduelO juillet 2006, point 1.1.

14 Cour eur. D.H., arrdteander c. Suédeu 26 mars 1987, point 74. Voy. aussi Cour euH.DarrétGaskin c.
Royaume-Undu 7 juillet 1989, point 52, et sur cet arrét, vBy LAMBERT, 'Le droit d’accés aux documents
administratifs personnelsR.T.D.H., 1990, pp. 361-366.

15 Cour eur. D.H., arréBuerra et autres c. Italiedu 19 février 1998, point 53 ; Cour eur. D.H.&Roche c.
Royaume-Undu 19 octobre 2005, point 172 ; Cour eur. D.Hgislén Sdruzeni Jihoceske Matky c. République
tchéquedu 10 juillet 2006, point 1.1.

16| 'affaire Leanderconcernait des renseignements personnels conemssdes registres de la sécurité de I'Etat
pour la nomination dans certaines fonctions touthda sécurité nationale ; en I'espéce, la Cocoreclu qu'il

n'y avait violation ni de Il'article 10, ni de I'acle 8. L'affaire Gaskinconcernait I'accés du requérant a son
dossier d’enfant placé dans des familles d’acqueil I'espéce, la Cour a conclu qu'il n’y avait gasviolation

de l'article 10, mais qu'il y avait eu violation darticle 8. L’affaire Guerra concernait la communication
d’informations sur les nuisances environnementtides a la proximité d'une usine chimique ; enpése, la
Cour a conclu qu’il n’y avait pas eu violation darficle 10, mais qu'il y avait eu violation de ttile 8.
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documents administratifs, il n’est toutefois paslexque I'article 10 de la Convention puisse
fonder,a tout le moins dans certaines hypothesesdroitparticulier a I'information.

Ainsi, dans la décisionGrupo Interpres S.A. c. Espagmdu 7 avril 1997, la
Commission a constaté que la requérante demandaltait d’accéggénéralet non pas un
droit d’accesa des décisions concretp$a généralité du droit invoqué étant susceptdse
porter atteinte a certains droits conventionnaedsamment le droit au respect de la vie privée,
la Commission a considéré que I'étendue de ce diadices ést limitée par le paragraphe 2
de l'article 10' ; compte tenu notamment de lI'importance de ldqmtoon des droits garantis
par I'article 8 de la Convention, la Commissionandu que le refus d’acces n’était pas
disproportionné, puisque la requérante n’étaitgasenue a démontrer umtérét légitimé.

Selon nous, si Strasbourg considére qu’il n'y a pasdroit général d’accés a
linformation, fondé sur l'article 10 de la Convent, c’est parce que ce droit ne peut avoir
une portée plus étendue que la disposition qubteldrait, et ne peut donc avoir d’existence
indépendantdes exceptionautorisées par I'article 10, 8§ 2, de la Convention

Récemment dailleurs, la Cour a accepté d’envisagans son examen de la
recevabilité de la requéte, le refus d’'accés aidkesmations sous I'angle de la liberté de
recevoir des informations garantie par l'articledla Conventiol, dans une hypothése ou
un droit d’'acces a linformation en matiére envitementale étaitonsacré par le droit
interne’®, en élaborant un raisonnement dans lequel ceamble primordial aux yeux de
Strasbourg pour admettre un droit d’accés est birgmcepour I'intérét général® du contenu
de linformation, I'étendue du droit d’acces auwfoimations en cause étant limitée par le
libellé du paragraphe 2 de l'article 10 de la Caontian .

Autrement dit, le rapport entre l'article 10 deCQanvention et le droit d’accés aux
données et documents peut étre interprété comnappe! du caractémon absolé® du droit
d’acces a I'information.

25.- Si le choix de la consécration d’'un droit des aux documents administratifs et
de l'organisation générale de la publicdé I'administrationcontinue a relever du petit
espace de liberté laissé aux Etats en matiere alts dit libertés, lesnodalitésde ce droit
n’échappent toutefois pas au contréle de la Cotop&enne des droits de ’'homme.

Section 2 : Le contrbldaridirect' de la Cour européenne des droits de ’'homme

L’affaire Rocheconcernait I'acces du requérant a son dossier mkéslidte & une expérience sur I'effet de gaz
chimiques : la Cour a conclu en I'espéce qu'il alsait pas de violation de I'article 10, mais bienl'drticle 8.

" \Joy. Cour eur. D.H., décisioBdruzeni Jihoceske Matky c. République tchéué0 juillet 2006. L'affaire
concernait une association sollicitant des inforomst sur des données techniques relatives a larootisn
d’'une centrale nucléaire, sans qu’il soit démontr#l existe un danger lié a cette centrale ; laiCa considéré
la requéte irrecevable.

18 Cette décision semble ainsi constituer un revirgrpar rapport & la jurisprudenteander & tout le moins
lorsque le droit interne consacre un droit d’ac&s.cet aspect, voy. infra, le deuxieme rappanegs.

19 Cour eur. D.H., décisioBdruzeni Jihoceske Matky c. République tch&huo juillet 2006, point 1.1 14
Cour estime en effet que l'article 10 de la Conienne saurait étre interprété comme garantissantioit
absolu d’accéder a tous les détails techniquestifsla la construction d’'une centrale, car, a ldféience des
informations concernant I'impact environnementalcgdie-ci, de telles données ne sauraient releeelidtérét
général.

“ Terme dailleurs utilisé dans la décisiGnupo Interpres S.A. c. Espagde 7 avril 1997.
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26.- Bien qu’aucune disposition de la Conventioncapsacre expressément, comme
tel, un droit d’accés aux documents administral#fsCour européenne a toutefois développé
une jurisprudence concernant non pas ce droitrgngtee tel, mais le refus de communiquer
une information,au regard de certains droits garantis par la Contient™. Il arrive ainsi
frequemment que le refus de communiquer un documenin dossier apparaisse, dans le
chef du demandeur, comme une atteinte a un des duee la Convention lui garantit tels.

Le contrble de la Cour européenne des droits aerlihe s’exerce ainsi de maniere a
la fois indirecte — puisqu’elle ne contréle le droit d’'acces que lgabiais de droits garantis
par la Convention — etégative— puisqu’elle ne contrdle que les limitations ap@es au droit
d’acces aux documents administratifs.

Toutefois, par ce contréle indirect et négatifsoat les contours d’une forme de droit
d’acces qui sont réveélg@ar contraste

27.- De maniere globale, ce qui est essentiel,yaux de Strasbourg, c’elst nature
de linformation non-communiquée, afin de déterminer si cette méiion entre dans le
champ d’application d’'un droit garanti par la Contien, et notammentimportance de la
communication de cette information sur la situapensonnelleu requérarit.

La nature — sensible — de l'information contenuasddes dossiers ou registres peut
€également avoir pour conséquence que I'Etat doingvoxr des garanties adéquates et
suffisantes contre les abus, notamment concertemoek & ces informatiofis

Autrement dit, le contrble strasbourgeois des Atiohs du droit d’accés aux
documents administratifs n’est qu'un élément d’'omtle plus largalu droit de recevoir
certaines informationscontenues dans des documents, indépendamment datécar
administratif des documents en question, a sawui€épendamment de la nature de
I'autorité* qui détient ces documents.

28.- Dés le moment ou le refus de communiquer wume@nt constitue une atteinte a
un droit que la Convention protege, la Cour de sBwarg peut exercer sa compétence et
vérifier si ce refus peut constituer une exceptidmise au droit garanti, en fonction de son
but, sa prévisibilité et sa proportionnalité.

C’est essentiellement par le prisme dioit au respect de la vie privée et familiale
garanti par l'article 8 de la Convention que la Ceuropéenne des droits de 'homme crée,
dans des hypotheses concretes, devoir de communication de certaines information

2L Nous renvoyons donc, pour le surplus, au deuxiéapport général relatif aux limitations du droiadeés aux
documents administratifs.

22 Cour eur. D.H., décisiohoiseau c. Francelu 18 novembre 2003. Voy. aussi Comm. eur. D.Hcjsitén
Barry et autres c. Francdu 14 octobre 1991, pointit fine; Comm. eur. D.H., décisioBrupo Interpres S.A.
c. Espagnelu 7 avril 1997.

% \oy. Comm. eur. D.H., décisiorivonne Chave née Jullien c. Frartie9 juillet 1991.

4 Aiinsi, en se fondant sur le droit au procés ébigtda Cour européenne des droits de I'homme &régard
des juridictionsune obligation de communication de dossiers aditnatifs et médicaux sur lesquels elles ont
fondé leur raisonnement, voy. Cour eur. D.H., af&jarvi c. Finlandedu 19 juillet 1995, R.T.D.H., 1996, pp.
205 a 227, avec obs. D. YERNAULTL.ibertés classiques et droits dérivés : le cas'decks aux documents
administratif§. Dans la décisioisrupo Interpres S.A. c. Espagde 7 avril 1997, la Commission européenne
des droits de I'homme a également examiné la mqreste I'acces awarchives des greffedes tribunaux
espagnols.
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particuliéresayant une incidence sur la vie privée et familidéel’individu : il en va ainsi
guand, d’'une part, le requérant a un intérét anibt@a communication d’informations
importantesconcernanison pass® — la vie privée englobant des éléments d'ideratifan
physique et sociale de lindividu —, concernantplacementd’'un enfant dans un but de
protectio® ou, encore concernaonh environnement sdf et, d’autre part, il n’existe pas
"un quelconque intérét publi® — tel que par exemple la sécurité natiofiabe la protection
de la santé du demand&\ & ne pas communiquer ces informations.

L’article 8 de la Convention comporte en effet neaulement une exigence
procédurale qui couvre les procédures administratigt judiciaires, mais également un
objectif plus large consistant & assurer le jusspect, entre autres, de la vie famiftale

Et c’est en tenant comptie toutes les circonstances de la cagse la Cour apprécie
si le droit d’accés a des informations et donné&esqmnelles aylobalementété respecté

% Cour eur. D.H., arr8Baskin c. Royaume-Uudiu 7 juillet 1989 (accés du requérant & son dod&@afant placé
dans des familles d’accueil ; violation de I'ai@, mais non de I'article 10) ; Comm. eur. D.HegidionMartin

¢. Royaume-Unilu 28 février 1996 (accés du requérant a son@osgdical pour connaitre son passé) ; Comm.
eur. D.H., décisiorWillsher c. Royaume-Urilu 9 avril 1997 (accés de la requérante a sonietog®nfant
placée, souffrant d'une déficience mentale ; pasvidiation de larticle 8) ; Cour eur. D.H., arr®t.G. c.
Royaume-Unidu 24 septembre 2002 (accés du requérant a samiedabenfant placé dans des familles
d’accueil ; violation de I'article 8) ; Cour eur..l®., arrétOdievre c. Francedu 13 février 2003 (accés de la
requérante a son dossier d’enfant abandonnéeasisance ; pas de violation de I'article 8).

% \voy. Cour eur. D.H., arr@cMichaél c. Royaume-Umiu 24 février 1995 (constat de violation de l@gi8
outreun constat de violation de l'article 6) ; Cour eDrH., arréfT.P. et K.M. ¢. Royaume-Udu 10 mai 2001,
points 80-83: en l'espéce, la Cour considére e dbligations positives découlant de l'article 8 ld
Convention fondent non seulement un droit d’accassrégalement udevoir de communicatior(sans que le
parent doive en faire la demande) des informatiomsquées par les autorités pour prendre en chargmfant
dans un but de protection, et qu’'en cas de douesajet, c'était a I'autorité et non au parensdemettre cette
guestion au juge.

27 Cour eur. D.H., arréGuerra et autres c. Itali@u 19 février 1998 : la Cour a considéré que ledigs
requérantes étaienteéstées dans l'attente d'informations essentieties leur auraient permis d'évaluer les
risques pouvant résulter pour elles et leurs prathi fait de continuer a résider sur un territ@mosé en cas
d’accident dans une usine chimique déclaggbdut risqué par les autorités italiennes (point 60) et a torc
une violation de l'article 8 ; Cour eur. D.H., d@rMcGinley et Egan c. Royaume-Ushi 9 juin 1998 : la Cour a
conclu (a 5 voix contre 4) qu'il n'y avait pas dmhation de I'article 8 dés lors qu'il existait unocédure
d'accés a des dossiers concernant les conséquemnitiisales de I'exposition a des rayonnements niiea
suite a des essais nucléaires, et qu'il n'y ava# ge preuve qu'il existe d’autres données pettisequi aient
été tenues secretes; Cour eur. D.H., afi@kin et autres c¢. Turquidu 10 novembre 2004 : aprés avoir
considéré I'importance de I'accés du public auxdétuenvironnementales afin d’évaluer le danger elutast
exposé, la Cour a conclu qu’en I'espéce, les reguigravaient eu acces a ces études concernamnddinte de
I'exploitation d’une mine d’or, et qu'il n'y avadonc pas de violation de l'article 8 ; Cour eurHD.arrétRoche

c. Royaume-Undu 19 octobre 2005 : la Cour a conclu a la violaile I'article 8 en ce que I'accés au dossier
médical n'avait pas été assuré par une procédteetigk qui aurait permis au requérant d'évaluert tisque
auquel il avait pu étre exposé en raison de sacytion a des tests sur les effets de gaz chiesiquur I'étre
humain.

2 Cour eur. D.H., arr@icGinley et Egan c. Royaume-Uhi 9 juin 1998, point 101.

? La Cour admet ainsi que la sécurité nationale pestifier de restreindre I'accés aux informationsy. Cour
eur. D.H., arrét.eander c. Suédgu 26 mars 1987, point 66 ; Cour eur. D.H., déniShamsa c. Pologndu 10
janvier 2002 ; Cour eur. D.H., arrBegerstedt-Wiberg et autres ¢. Suddes juin 2006, point 102. Voy. aussi
Comm. eur., D.H., décisioRsbester c. Royaume-Udu 2 avril 1993 ; Comm. eur. D.H., décisidviartin c.
Suissedu 5 avril 1995 eSchaller Volpi c. Suissgu 28 février 1996 ; Cour eur. D.H., décisBrinks c. Pays-
Basdu 5 avril 2005.

30 La Commission a admis que les risques pour l@s@inrequérant constituent également une objentifant
justifier de refuser I'acces a son dossier médis@), Comm. eur. D.H., décisidlartin c. Royaume-Unilu 28
février 1996.

3L Cour eur. D.H., arr@ficMichaél c Royaume-Umiu 24 février 1995, point 91.

32 Voy Comm. eur. D.H., décisioMenvielle c. Francedu 24 février 1995, dans laquelle la Commission
considere que méme s'il y a eu des retards dacsnenunication des documents et si un documentameis
été transmis, les circonstances ne s@ats"de nature a porter atteinte a son droit d’acéédes données et



16

L’article 8 de la Convention permet aussi d’envesafensemble dee qui précede et
ce qui suitlaccés méme aux documents, puisqu’il s'applique tant s&abéssement et la
conservation de fichiers contenant des élémenias de privé&® qu'au droit de rectificatiott
d’'une inscription dans un registre, corollaire gmharaf®> du droit d’accés aux documents
administratifs.

Par ailleurs, la Cour considere qu’'une violation lteticle 8 en raison de la
conservation de données personnelles ayant traiésaopinions, tendances ou activités
politiques ‘tonstitueispo factoune ingérence injustifiee dans I'exercice des tdrprotégés
par les articles 10 et 1'%°.

29.- Mais le droit d'obtenir certaines informatipnndé sur l'article 8 de la
Convention, peut également se heurter lui-méme aroit conventionnellement garanti,
notamment le droit au respect de la vie privéeantilfale des personnes concernéeslgar
contenu de la communicatitn

1Ny

informations personnellét qu’ "a supposer qu’un tel droit puisse se déduire dageaphe 1 de I'article 8 de
la Conventiof, il n'y a pas d’atteinte aux droits garantis patte disposition.

3 De maniére générale, la Cour considére que laecomson d'informations dans des fichierohstitue une
ingérence dans le droit au respect de la vie priggtamiliale, voy. Cour eur. D.H., arrdteander c. Sueddu
26 mars 1987, point 48 (pas de violation de I'&ti8) ; Cour eur. D.H., arrédmann c. Suissdu 16 février
2000, points 69 et 80 (violation de I'article 8 dardroit suisse n'avait pas défini avec suffisamtrae clarté
I'étendue et les modalités d’exercice du pouvoapgréciation des autorités dans le domaine conce@éur
eur. D.H., arrétRotaru c. Roumaniedu 4 mai 2000, point 43 (violation de [larticle é1 raison de
limprévisibilité de l'ingérence) ; Cour eur. D.Harrét Antunes Rocha c. Portugalu 31 mai 2005, point
62 (violation de l'article 8 car absence de préiigé) ; Cour eur. D.H., arréBegerstedt-Wiberg et autres c.
Suédedu 6 juin 2006, point 73 (violation de I'articlec@r disproportion de I'ingérence). Voy. aussi Caneqr.
D.H., décisionEsbester c. Royaume-Udiu 2 avril 1993 (irrecevabilité de la requéte poan-fondement
manifeste au regard de l'article 8); Comm. eur. DdécisiondMartin c. Suisselu 5 avril 1995 eSchaller Volpi
c. Suissalu 28 février 1996 (irrecevabilité des requétes pmn-fondement manifeste au regard de l'arti¢le 8
% Voy. Cour eur. D.H., arréteander c. Suédeu 26 mars 1987, point 48 ; Comm. eur. D.Hilton c.
Royaume-Undu 6 juillet 1988, point B ; Cour eur. D.H., arfhann c. Suissgu 16 février 2000, points 69 et
80 ; Cour eur. D.H., arr®otaru c. Roumanidu 4 mai 2000, point 46 : il doit par conséquedister un recours
effectif au sens de l'article 13 de la Conventi@nmpettant de contester la détention de donnéesmperes ou
leur véracité (point 71), soitn recours effectif relatif au droit de rectificati; Cour eur. D.H., décisioBrinks
c. Pays-Baglu 5 avril 2005 (pas de violation de I'article 8py. aussi, sur le droit de rectification des aale
I'état civil concernant des personnes transsexsiellgéour eur. D.H., arréB. c. Francedu 25 mars
1992 (violation de I'article 8); sur le droit dergester l'inscription dans un registre en tant qokaborateur de
'ancien régime et les conséquences attachéedeinstription, voy. Cour eur. D.H., arrétrek c. Slovaquie
du 14 février 2006.

% Voy., infra, le troisiéme rapport général.

% Cour eur. D.H., arr&egerstedt-Wiberg et autres c. Suddé juin 2006, point 107.

37 En ce qui concerne les droits des personnes awe®Ipar la communication, les organes de Straghour
notamment eu a se prononcer sur le droit d’'uneopess fichée' grevée d'arriéré d'imp6t dans des documents
accessibles au public : la Commission a considéténgtenant compte dlincipe trés ancien de libre acces
aux documents officiels qui prévaut en Stigtiagérence dans les droits garantis au requépan I'article 8
devait étre considérée comme négligeable, voy. Coeum D.H., décisiotundvall c. Suédelu ' décembre
1985. Voy. aussi Cour eur. D.H., arMtS. c. Suéddu 27 ao(t 1997 : aprés avoir rappelé geeréspect du
caractére confidentiel des informations sur la gacbnstitue le principe essentiel du systéeme muiglide toutes
les Parties contractantes a la Conventiofpoint 41), la Cour a conclu a la non-violatioe darticle 8
concernant la communication d’'un dossier médicahd’ autorité a une autre, afin de vérifier les dons
d’octroi d’'une indemnité pour invalidité, et de tf#ger ainsi le bien-étre économique du pays ; launeeétait
assortie de garanties, dont le devoir de confidétg#i de l'autorité & qui le dossier médical avété
communiqué. Par ailleurs, la Cour a conclu queysésne suédois ne reconnaissait pas un "droit@ps'ser a
la communication du dossier médical et que I'agtiélne s’appliquait dés lors pas (voy. Cour euH.Parrét
M.S. c. Suéddu 27 aolt 1997, points 49-50 ; Cour eur. D.H&takndersson c. Suédt 27 aolt 1997, points
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Dans l'arrétOdievre c. Francale 2003, la Cour européenne des droits de 'lhomme a
considéré que le droit de I'enfant abandonné aasssance (I'accouchement sous X) de
connaitre ses origines pouvait étre limité partstdie la mére de préserver son anonymat, et
gue I'Etat dispose d’'une certaine marge d’appriigtour arbitrer ce conflit entre des droits
concurrents, tous deux fondés sur l'article 8 dEdavention : face a cette délicate question
de savoir 8i le droit de savoir signifie I'obligation de dilguer' (point 45), I'Etat francais
N'avait pas, en raison draractere complexe et délicde la question du secret des origines,
dépassé sa nationale marge d’'appréciation en Atictamme cause de refus de
communication du dossier le souhait de la mérerésepver le secret de son iderifité

Une caractéristique (intrinseque ?) du droit d’acad’information est en effet qu'il
doit se concilier avec des intéréts légitimes os dmits fondamentaud’autrui et que la
reconnaissance de ce droit implique nécessairenmergrocessus d’arbitrage, de mise en
balance de droits fondamentaux, rapport de proportionnalité

Bon nombre d’exceptiois & la publicité établies par les multiples légisias
nationales sont d’ailleurs justifiées par les ate&s que la communication sollicitée porterait
aux droits fondamentaux d’autrui, tels qu’interggépar la Cour de Strasbourg.

30.- D’autres dispositions conventionnelles quetitke 8 de la Convention peuvent
€galement constituer 'aune de I'examen par la @eua non-communication d’information.

Ainsi, dans une hypothése ou la Cour a conclu gid&ation de l'article 8 de la
Convention, elle a considéré gu’il n'était pas rsdeére d’examiner I'affaireaussi sous
I'angle de l'article 2 de la Conventih ce qui n’exclut donc pas qle droit & la viegaranti
par larticle 2 de la Convention puisse comportere uobligation de communication
d’'information ayant une incidence sur l'intégritéysique des individus.

Cette obligation de I'Etat de communiquer, de smpge chef, certaines informations
fondées sur larticle 2 de la Convention a d'aitkeété établie par la Cour européenne des
droits de 'homme, mais pour autant qu’il existe certain degré de certitudguant aux
risques pour la santé et la vie des individus

Par ailleurs, la Cour a estimé que, si la divulatbu la publication de rapports de
police et d’éléments d’enquétes entourant le dégeastifié d’une personne ne saurait étre
considérée comme une exigence découlant automateqniale I'article %, cette disposition

36-37). Voy. aussi Cour eur. D.H., ari&t c. Finlandedu 25 janvier 1997, concernant la décision de neend
publiques apres dix ans des informations figuramisdune décision judiciaire et révélant la sérdpitsi de la
requérante (violation de larticle 8); Cour eur.HQ décisionWypych c. Polognelu 25 octobre 2005,
concernant I'obligation de déclaration de la sitwrafinanciére d’'un conseiller municipal et I'acads public a
ces informations ; la Cour a considéré que cettation permettait d’assurer la transparence cdcgssus
politique au niveau local.

8 Cour eur. D.H., arrédiévre c. Francelu 13 février 2003.

% Voy., infra, le deuxiéme rapport général.

0 Cour eur. D.H., arréGuerra et autres c. Italielu 19 février 1998 (point 62) (proximité d’une neside
produits chimiques).

*L Cour eur. D.H., arrdt.C.B. c. Royaume-Umiu 9 juin 1998. La Cour estime qu’on pourrait déglde |'article
2 le devoir de I'Etat de communiquer des informagicur les risques pour la santé d’'une enfant diilitaire
exposé a des rayonnements nucléaires, nsaisiément s'il était apparu a I'époque comme vraisible que
pareille irradiation de son pére était susceptilofentrainer des risques réels pour la santé dedguéranté
(point 38) ; en I'espece, la Cour a conclu qu'y aVvait pas de violation de l'article 2 de la Comten.

“2Cour eur. D.H., arr@cKerr c. Royaume-Urdu 4 mai 2001, point 129.
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comporte toutefoisine obligation procédurale de transparende la procédure dans son
ensemble, afin de pouvoir contréler I'effectivité kenquéte entourant ce déts

31.- Enfin, la Cour envisage également, au regardrdit au proces équitablgaranti
par l'article 6 de la Convention, si la non-divuiga, par I'administration, du dossier
administratif détenu n’est pas de nature & potteinge au droit d’accés effectif au jigeu
si, a un stade ultérieur, la non-divulgatiopar un organe juridictionnel du dossier
administratif ne méconnait pas le principe d’égalies armes, qui implique que chaque partie
puisse prendre connaissance de chaque piece ouvatime présentée au juge afin
d’influencer sa décision et de pouvoir la discliét

Le droit de consultation du dossier administraéifldit de l'article 6 de la Convention
impose ainsi de vérifier si ce droit a été respquaé les instances administratives et
juridictionnelles considérées dans leur ensenfblda transparence administrative fondée sur
le droit au proces équitable est donc envisagée Spasbourg indépendamment d’une
guelconque forme de séparation des pouvoirs.

32.- On le voit donc, si les dispositions de la @orion sont insuffisantes pour
générer une obligation d’organiser un droit géndtatces aux documents administratifs, les
articles 8, 2 et 6, et 10 (par ordre décroissanutiisation jurisprudentielle),de la
Convention peuvent toutefois, indépendamment dudaé I'Etat choisisse ou norle le
consacrer, fondeun droit de recevoir certaines informations partiétes qui est un droit
potentiellemenplus largeque le droit d’accés aux documents administrgpifssqu’il s’agit
d’un droit a la transparence non seulement passiaes €galement active, et que I'obligation
de communication de certaines informations s’apligndépendamment de la nature de
l'autorité qui les détient.

Des dispositions conventionnelles garantissantroit thatériel (droit a la protection
de la vie privée, droit a la vie, ...) peuvent aissivir de fondement a un drodg¢rivé et
accessoirga certaines informations particuliéres : ce ddéitivé constitue ainsi une garantie
de natureprocédurale puisque ce n'est en princflegue s'il conditionne I'exercice effectif
d’'un droit conventionnel, que s’il en constitue pirealable indispensable, qu’il pourra étre
consacré, chaque fdis casy par la jurisprudence strasbourgeoise.

“3 Cour eur. D.H., arréticKerr c. Royaume-Undu 4 mai 2001, points 157-161 ; Cour eur. D.H&&8hanagan
¢. Royaume-Unilu 4 mai 2001, point 92 ; Cour eur. D.H., aKétly et autres c. Royaume-Uahii 4 mai 2001,
point 98 ; Cour eur. D.H., arr&limani c. Francelu 27 juillet 2004, points 48-49.

4 Cour eur. D.H., arré¥cGinley et Egan c. Royaume-Uhi 9 juin 1998 : en I'espéce, la Cour a conclulqu’
n'y avait pas de violation de I'article 6 de la @ention (points 85-90).

5 Cour eur. D.H., arréMcMichaél c. Royaume-Urdu 24 février 1995 ; Cour eur. D.H., ariéerojarvi c.
Finlandedu 19 juillet 1995 : l'article 6 de la Conventior s'appliquait pas ici a une contestation porsamtle
droit d'accés a un document administratif, puistu@on-communication des pieéces n’avait pas étéegéa
devant les juridictions internes, mais a seatinme tetde fondement a I'obligation pour une juridictiotampel
de censureproprio motula non-communication de piéces par la juridictienpremiére instance.

“° De maniére générale, s'il peut étre limité, I'acél'ensemble des documents (administratifs otea)tu
dossier détenu par un orggnedictionnel doit respecter les articles 5 et 6 de la Conventio

*" Cour eur. D.H., arr&chuler-Zgraggen c. Suisda 24 juin 1993, point 5 fine.

8 \Joy. cependant, |'affair€&askinprécitée, dans laquelle le requérant souhaitaiir aozés a son dossier non
pour connaitre son passé en soi, mais pour asdgmemmune de Liverpool pour dommage et intéiéts a
des maltraitances subies dans les familles d’acddans son opinion dissidente, le juge Walsh esitimjue
l'article 8 n’est pas applicable en I'espéce, puéste requérant ne souhaitait pas exercer sonaltaivie privée
et familiale.
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Dans la conception de Strasbourg, il semble done gu les dispositions
conventionnelles, et notamment l'article 10 de lan&ntion, ne peuvent fonder un droit
général, absolu, d’acces aux documents adminfstragiles peuvent par contre fonder un
droit particulier, relatif, d’acceés a certaines informations (ind&@mment de leur support ou
de la qualité de celui qui les détient), ce draéné d’'une certaine facon, subordonné a
I'existence d’unintérét Iégitimea accéder a cette informatiagt intérét légitime s’identifiant
a I'exercice concret d’'un droit conventionfiel’importance au moins équivalente au droit
conventionnel de tiers auquel il pourrait étre @atteinte.

33.- Enfin, les procédures juridictionnelles comeert les contestations relatives au
droit d’acces aux documents administratifs doivdats la mesure ou elles ont une incidence
déterminant® sur des droits et obligations de caractére chjilbénéficier des garanties
prévues a l'article 6 de la Conventignet, lorsqu’on a puin concretg rattacher le droit
d’acces aux documents administratifs a un droiamgfampar la Convention, les contestations
relatives a ce droit d’accés doivent pouvoir fdiobjet d’'un recours effectifgaranti par
l'article 13 de la Conventioh, & épuiser au préalable, sous peine d'irrecevébjli avant
d’agir & Strasbourd.

34.- Comme l'ensemble du droit national, le droilacdes aux documents
administratifs ne peut plus s’envisager sans temmnpte des dispositions de la Convention,
dans l'interprétation qu’en donne la Cour de Stoast.

9 Voy. la décisiorGrupo Interpres S.A. c. Espagda 7 avril 1997, dans laquelle la Commission astaté que

la requérante demandait un droit d’acg&néralaux archives du greffe, et non pas un droit d’accéakes
décisions concrétesla généralité du droit invoqué étant susceptitée porter atteinte a certains droits
conventionnels, notamment le droit au respect deelgrivée, I'étendue de ce droit d’acces pougsit limitée
par le paragraphe 2 de I'article 10.

*° Dans le cas contraire, voy. Comm. eur. D.H., dégiSyndicat CFDT des Etablissements et Arsenaux du Val
de Marne et Jacques Vesque c. Fradoe7 décembre 1987 (le droit d’'un syndicat d’obten ministere de la
Défense des informations concernant une certaitégoae de personnel n'est pas un droit de camcigi au
sens de l'article 6 de la Convention) ; Comm. ddrH., décisionA.B. et G.I.A. ¢. Francedu 20 mai
1998 (I'acces aux documents administratifs et nsdicdans le but de contester la Iégalité d'un m@srent ne
porte pas sur des droits et obligations de camatérl) ; Comm. eur. D.H., décisiohard, Chalmeigne,
Beulens, I'association "Auto-support et préventaun VIH parmi les Usagers de Drogues" et I'assoociati
"Mouvement de Législation contrélée" c. Franda 4 mars 1998 (le refus de communication du reppo
précédant une décision de classement sans suitee @lainte introduite en vue de mettre en cause la
responsabilité pénale de ministres et non en wvoletelhir la réparation d’'un dommage n’entre pas taokamp
d’application de l'article 6 de la Convention).

*L Voy. Cour eur. D.H., décisiohoiseau c. Francelu 18 novembre 2003 et ariébiseau c. Francedu 28
septembre 2004 (refus de communication de documefasifs a 'embauche du requérant; en I'espéce,
I'exécution du jugement ordonnant la communicatittnces piéces n'a pas méconnu l'article 6) ; Caur e
D.H., décisionCollectif national d’information et d’oppositionl&isine Melox — Collectif stop Melox et Mox c.
Francedu 28 mars 2006 (le droit d’acces a I'informatem matiére d’environnement fondé sur la Convention
d’Aarhus entre dans le champ d’application deitéat6 ; I'arrét de la Cour du 12 juin 2007 danteaffaire a
conclu a I'absence de violation de I'article 6)qut eur. D.H., arr@Duhamel c. Francelu 11 avril 2006 et Cour
eur. D.H., arrétDonnadieu c. Francgn®2) du 7 février 2006 (refus de communication des dumits
administratifs et médicaux concernant l'internenduntrequérant en vue d’'une indemnisation et dépaessiedu
délai raisonnable).

*2\/oy. Cour eur. D.HLeander c. Suédéu 26 mars 1987, point 84 ; Cour eur. D.H., aB@gerstedt-Wiberg et
autres c. Suédeéu 6 juin 2006, point 121.

3 Voy. Comm. eur. D.H., décisidByndicat CFDT des Etablissements et Arsenaux dal&/Marne et Jacques
Vesque c. Francdu 7 décembre 1987 ; Comm. eur. D.H., décifonviére c. Francelu 27 novembre 1996 ;
Cour eur. D.H., décisioBirznieks c. Lettoni€lu 23 octobre 2001.

> Pour autant que le recours soit considéré comfeetiéf notamment pour autant qu'il n’existe pae wause
"absolue" de refus d’accés a 'information, voy.u€eur. D.H., décisio®@diévre c. Francelu 16 octobre 2001.
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Les travaux préparatoires de l'article 32 de la Titution coordonnée se réferent
d’ailleurs expressément & ce texte internatiortamment I'article 10 de la Conventfn

Chapitre Il.- L'article 32 de la Constitution coordonnée

35.-L'article 32 de la Constitution coordonnée le Itk 1994 fixe les principes de
base concernant la publicité de I'administrafion

"Chacun a le droit de consulter chaque document adinatif et de s'en faire
remettre copie, sauf dans les cas et conditioréefixpar la loi, le décret ou la régle visée a
l'article 134",

Introduit en 1993 dans le texte constitutionnel yaarticle 24er de la Constitutiot,
le droit d'accés aux documents administratifs corésapar l'actuel article 32 de la
Constitution a connu une genése tres complexe.

Aprés différentes tentatives |égislati¥eset constitutionnelléé d'organiser la
publicité de I'administration afin d’améliorer le®lations entre I'Etat et les individus-
citoyens, il faudra finalement attendre 1993 poue de droit d’acces aux documents
administratifs soit consacpar la voie constitutionnelle

La note explicative accompagnant la propositionGhuvernement visant a insérer
dans la Constitution un article relatif a la puibiode I'administration mentionne les propos

* Doc. parl., Ch. Repr., 1992-1993, n° 839/1, p. 4.

% |l convient de noter que, dés 1991, le Conseihélad a |égiféré en matiére de publicité des doctsnen
administratifs (Voy. notamment D. D'HOOGHH)€ openbaarheid van bestuursdokumenten in de eierest
de instellingen van de Vlaamse Executle\R.W., 1993-1994, pp. 250-260; D. VANDENBOSSCHERe
GIJSSELS, De Vlaamse overheid : een Glazen huis ? Openbadrhan bestuur in de praktijk gebratht
T.B.P., 1993, pp. 439-445). Le décret flamand duo28bre 1991 relatif & la publicité des documents
administratifs dans les services et établissemédat$exécutif flamand a été le premier des textesrahg
Iégislatif adopté dans le domaine considéré. Leslggur flamand anticipait ainsi l'invitation dui serait faite
deux ans plus tard par le Constituant. Comme sgihéjia, le décret du 23 octobre 1991, précitéé aldtogé par
le décret flamand du 18 mai 1999 relatif a la mitdide I'administration, lui-méme abrogé et reroglapar le
décret du 26 mars 2004 relatif a la publicité dériinistration.

" Révision de la Constitution du 18 juin 19988., 29 juin 1993. Dans la déclaration de révisiorl@wctobre
1991 M.B., 18 octobre 1991), il était explicité qu’était @uiva révision Ik titre Il de la Constitution, en vue d'y
insérer un article 24ter relatif a la publicité atla motivation des actes de I'administration, atraédiateut.
Puisqu’il ne concerne ni la motivation des actesiadtratifs, ni le médiateur, 'article 22 adopté a donc un
objet plus restreint que celui qui lui était poteliément ouvert dans la déclaration de révision.

%8 \Voy. notamment la proposition de Igdrtant des mesures visant a accorder un droit g@rél'information
aux citoyens et a instaurer une publicité de ppecau niveau de I'administration centrale et desvises et
organismes nationaux, qui relevement de l'autooitéde la tutelle d’'un Ministre ou Secrétaire d’Etaboc.
parl., Ch. Repr., sess. extr., 1988, n° 285/1. Walipité y était ainsi concue comme permettant aleférer une
base Iégitime plus large a I'intervention des pars/publics, de participer a une plus grande déatsation de
la gestion politique et administrative et d’assunemeilleure protection juridique (pp. 3-4).

¥ Dans les développements précédant la proposiéppsie & la Chambre des représentants le 27 jgithpicd
M. DARAS, Mme VOGELS, MM. SIMONS et DE VLIEGHERE (2. parl., Ch. Repr., sess. extr. 1988, n°
10/24t-477/1), on trouve un bref exposé des raigmns lesquelles le Constituant se proposait darséne
nouvelle disposition qui était initialement relatia la publicité, a la motivation des actes deniadtration, et
au médiateur. Nous reléverons les raisons suivantes volonté de garantir effectivement les drdéd'homme
et du citoyen, les lacunes des structures classigeeprotection et de contrdle, l'intervention ssante des
pouvoirs publics dans tous les secteurs de laod@ake, la complexité des textes législatifs aussange, une
tendance a lasur réglementatiodh un renforcement des compétences et moyens duopoaxécutif et,
corollairement, I'affaiblissement du pouvoir Iégisi
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suivants : la publicité de l'administration doifarpessence, garantir a chacun le droit de
disposer de toutes les informations indispensgtdes donner une signification a la notion
"un Etat de droit démocratiqU¥.

Elle constate par ailleurs que c’est principalensemtla base de textes internationaux,
gue 'la liberté de communication s’est développée erdunit social fondamental et sur
lequel repose le droit & I'informatiof.

Ces différents textes internationaux, tels querdsslutions du Conseil de I'Eurdie
tendant a la reconnaissance aux citoyens d’'un dbogs aux documents et renseignements
détenus par les autorités publiques, ainsi queaiteque de nombreux pays a I'étranger
disposaient déja d’une réglementation en matiéreputglicité de I'administratiolf, ont
permis de conclure qude$ autorités belges ont au moins le devoir moral garantir

l'information et donc la publicité de I'administian"®*.

La consécration dans le texte constitutionnel doitdd’acces aux documents
administratifs était ainsi présentée comme releaaotit le moins d’un devoir moral

36. Dans la conception du Constituant, le droitcdés aux documents
administratifs a une double nature : il est a lia fiodividuel et collectif c’est en effet un
droit accordé a 'individu-citoyen qui, en connaisse de cause, pourra faire valoir ses droits
a I'égard de lautorité, mais ce droit individuearpcipe également et simultanémeat
I'intérét collectif au bon fonctionnement de I'adristration.

Comme le disait Ch. FAIDER dans son discours de3.18% publicité est l&
caution de la libert&® : elle participe a I'idée que la connaissanceigsade chacun est
bénéfiquepour tous.

Le droit d’acces aux documents administratifs dtuestainsidavantage un moyen
gu’'une fin en soi en effet, ce droit, au niveau individuel, esttaditionsine qua norde
I'effectivité des autres droits et libertés recosrau I'individu, et, au niveau collectif, la
conditionsine qua nord’une administration indépendante et efficace, ljgxistence d’un
plus grand controle extertfe

A l'égard de ce droit, ni I'Etat, ni le citoyen meeuvent étre ni complétement
passifs, ni complétement actifs ; ce droit ne pautréaliser que par une rencontre, a mi-

9 Doc. parl., Ch. Repr., sess. 1992-1993, n° 839/1,

® Ibid, p. 2.

%2 voy. la résolution (77) 31 du 28 septembre 1977Caumité des Ministres du Conseil de I'Europe sur la
protection de l'individu au regard des actes ddrtimistration, la recommandation n° R (80) 2 duridrs 1980
du Comité des Ministres aux Etats membres concerfiarercice des pouvoirs discrétionnaires de
'administration, la recommandation n° R (81) 19 2l novembre 1981 du Comité des Ministres aux Etats
membres sur l'accés a linformation détenue par &sorités publiques. Voy. aussi P. CHARLIER,
"Contribution du Conseil de I'Europe a la protectida citoyen en présence de I'administratiohT., 1981, pp.
545-547.

% Doc. parl., Ch. Repr., sess. 1992-1993, n° 839/2,; Doc. parl., Sén., sess. extr. 1991-1992,06249/2° pp.
2-3.

® Doc. parl., Ch. Repr., sess. 1992-1993, n° 839/,

% Ch. FAIDER, 'La publicit&, Discours prononcé par le Procureur généraludince solennelle de rentrée de
la Cour de cassation du 13 octobre 1873, Pas., 1873l

% Voy. a cet égard, la note explicative concernarproposition du Gouvernement visant a insérer rtiole
24ter (actuel 32) dans la Constitution, Doc. parl., ChpR, 1992-1993, n° 839/1, p. 6.
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chemin, de deux acteurs se dirigeant I'un verdiéuainsi, selon nous, le droit d’acces aux
documents administratifs transcende la traditiderseimma divisie@ntre les droits dits de la
premiére génération, les droits-libertés, droitsnda-ingérence étatique, et les droits de la
deuxi6é7me génération, les droits-créances, droitngoessitent une intervention active de
I'Etat”".

Section 1 : Un droit fondamental

37.- Depuis 1993, le droit d’accés aux documentsimidtratifs est donexpressément
consacré comme un drofbhdamentdl aux yeux du Constituant belge.

Ainsi que l'observe la Cour constitutionnelleen” déclarant, a l'article 32 de la
Constitution, que chaque document administifatif est en principe public, le Constituant a
érigé le droit & la publicité des documents adntiatifs en un droit fondamentaf®

En tant que disposition du titre Il de la Considnt I'article 32 constitue donc,
expressément depuis 2683unenorme de référencpour la Cour constitutionnelle, qui doit
veiller au respect par la loi, le décret et I'ordance, du droit d’accés aux documents
administratifs.

Ce contrdle suppose donc I'existence d’'une normeslitive — la lacune totale ne
pouvant étre censurée par la Cour constitutionrelé¢ ne peut en pratique s’identifier qu’a
un contrélede proportionnalitéqui vérifie que lesexceptionsapportées au droit d'acces
n'aboutissenpasa en niefa substancenéme.

38.- En ce qui concerne les bénéficiaires de cé fivadamental, il convient de
constater que, méme si elle utilise I'universalisteable du €¢hacuri, la disposition, figurant
dans le titre Il intitulé Des Belges et de leurs drditse garantit ce droit, formellement,
gu’aux Belges

Ce n’est par conséquent que par un dépaurl’article 191 de la Constitutiomu’on
pourra considérer que le droit d’acces aux docusnadiministratifs bénéficie également, en
tant qu’élément de lgpfotection accordée aux personnes et aux Bjeasx étrangers qui se
trouvent sur le territoire belge, et ce pour autprd la loi n’en dispose pas autremi@nt

" R. ERGEC, par contre, range le droit d’accés aosuthents administratifs dans la catégorie des sroit
classiques, dans le prolongement de la libertéattimation, elle-méme corollaire de la liberté d’eagsion, voy.

R. ERGEC, La transparence administrative comme droit fondatalegt ses limités A.P.T., 1993, pp. 87-95,
ici p. 89.

8 C. Const., n° 17/97 du 25 mars 1997, B.MIE, 24 avril 1997) et C. Const., n° 150/2004 du 1tembre
2004, B.3.21.B., 19 octobre 2004).

9 En vertu des articles.2°, et 26, §%, 3°, de la loi spéciale du 6 janvier 1989 sur tauCd’arbitrage, insérés
par les articles 2 et 9, a), de la loi spécial&9duars 2003 modifiant la loi spéciale du 6 janwar la Cour
d’'arbitrage,M.B., 11 avril 2003. Les arréts par lesquels la Coupér® un contrdle du respect de l'article 32 de
la Constitution (qui devait étre invoqué, avant 20&h combinaisomvec les articles 10 et 11 de la Constitution)
sont assez peu nombreux, voy. C. Const., n° 1i@5dmars 1997M.B., 24 avril 1997), C. Const., n° 21/2000
du 23 février 2000M.B., 6 avril 2000), C. Const., n° 150/2004 du 15 seyate 2004 ¥1.B., 19 octobre 2004) et
C. Const., n° 14/2006 du 25 janvier 200&68., 23 mars 2006).

0 Méme si cette faculté de prévoir des exceptionsr pes étrangers est limitée par I'enseignementade
jurisprudence de la Cour constitutionnelle relatvBarticle 191 de la Constitution (voy. notamméhtConst.,

n° 61/94 du 14 juillet 1994 ; C. Const., n° 77/371¥ décembre 1997), elle existe cependant, vog.sujet, D.
RENDERS "La Cour d'arbitrage et l'article 191 de la Constitn", obs. sous C. Const., n° 61/94, J.L.M.B.,
1995, pp. 1411-1418, ici p. 1416. Par ailleurs, Idés que le droit d'accés aux documents admirtifgra’est
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Le Conseil d’Etat estime d’ailleurs que l'usageteime "chacun" dans l'article 32 de
la Const7i'£ution Indigue que ce droit s’applique a tous, personnikgsfgues ou personnes
morales’".

39.- L'article 32 de la Constitution confére un itisubjectif? d’accés aux documents
administratif$®

La disposition impligue que (1) la consultation @) la copie de documents
administratifs soient libré§ ce qui ne signifie pas cependant qu'ils soieratuits,
notamment pour la copie des documéhts

La fixation d’'une redevance ou rétribution est slsusceptiblede limiter le libre
exercice du droit fondamental que consacre I'agti8R de la Constitutidri® et nécessite une
habilitation légal&’.

Par ailleurs, le droit constitutionnel d’acces adxcuments administratifs a pour
"corollaire” un devoir de renseignement de I'administratipafin d’aider le citoyen dans la
compréhension du dossier gu'il consulte.

40.- Le caracterdondamentalde ce droit constitutionnellement garanti a pour
conséquence qu'il doit recevoir une interprétatfamissi large que possiBl€, ce qui a
également des incidences en ce qui concerne firtEtion a donner aux exceptions a ce
droit.

pas garantcomme telpar la Convention européenne des droits de I'hoplengurisprudence strasbourgeoise
relative aux interdictions de discriminations foedésur la nationalité ne pourrait trouver a s'apmr a
'hypothése d'une exception a l'article 32 de lan€titution, qui se fonderait sur l'article 191, pyie le
principe de non-discrimination garanti par I'aid4 de la Convention ne s’applique qu'aux drg#ésantis par
la Convention

"L C.E., 14 octobre 1996, S.A. Electrification dulRaiDuchéne c/ Etat belge, n° 62.547, précité.

2 R. ERGEC, la transparence administrative comme droit fondataleat ses limites op. cit., p. 94 ; Fr.
JONGEN, 'La publicité de I'administratioh J.T., 1995, p. 779.

3 Demeure la question de savoir si ce droit doi @mwalifié de droit civil ou de droit politique @ens des
articles 144 et 145 de la Constitution, voy. awetsinfra, le troisieme rapport général.

“Doc . Parl., Ch . Repr., 1992-1993, n° 839/1,.p. 5

S Le co(it de la copiene pourra étre dissuasif auquel cas on met & madnait constitutionnel fondamental
(Doc. parl., Sén., sess. extr. 1991-1992, n° 10Q49. 7).

®Vvoy. C.E., 31 mai 2002, R. d. W. et L. d. P. cCammune de Grez Doiceau et Province du Brabaromal
n° 107.260, Rev. dr. commun., 2003/2, pp. 36-4&cawbs. J. BOUVIER, De l'improbable nature des
rétributions et de quelques autres considératlgrs.E., 12 novembre 2002, Liedekerke de Pailh€arhmune
de Grez-Doiceau, n° 112.495; C.E., 12 novembr&2B0d. W. et L. d. P. c. ¢/ Commune de Grez Daicet
Province du Brabant wallon, n° 112.496, examinéaimf® 84. Voy. aussi J. SAMBONLE& prix de l'accés a
linformation”, obs. sous Commission de recours pour le drodcaBs a linformation en matiére
d’environnement, 30 mai 1996, J.L.M.B., 1996, pf63-1471. La redevance liée a la copie de docuntentsa
éviter des abus et doit étre raisonnable et coorehe au prix coltant de la copie.

" Cette habilitation légale s'impose, que la redeedi€e & la copie de documents administratifssmisidérée
comme entrant dans le champ d’application des &ca®nditions" visés par I'article 32 de la Congtdn, ou
gu’elle soit considérée comme fondée sur I'articl8 de la Constitution.

8 C.E., 31 mai 2002, R. d. W. et L. d. P. c. ¢/ Cammde Grez Doiceau et Province du Brabant walén,
107.260, précité ; C.E., 12 novembre 2002, Liedekele Pailhe ¢/ Commune de Grez-Doiceau, n° 112.495
précité ; C.E., 12 novembre 2002, R. d. W. et LPdc. ¢/ Commune de Grez Doiceau et Province @bt
wallon, n°® 112.496, précité.

“Doc. parl., Ch. Repr., 1992-1993, n° 839/1, p. 5.
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Le Conseil d’Etat considere ainsi que, puisqueieitdiondamental d’accés aux
documents administratifs est la regle, les excaptau droit fondamental garanti par l'article
32 sont d'interprétation restrictiv” et sont limitativement énumérées par la .loLa
consécration constitutionnelle du droit d’accesnsigoour effet de renverser le principe qui
préexistait auparavant selon lequel tout étaitedesauf ce qui exceptionnellement devait étre
rendu publi&®.

Par ailleurs, selon les travaux préparatoiresatéidle 32 de la Constitution, les motifs
d’exception sont relatifs'®?: le Conseil d’Etat considére ainsi qu'il revieat'autorité
administrative compétente de s’en préval@xpressémefit cest-a-dire d'indiquer
précisément la cause légale de refus qu’elle entepposer a ce droit, et opérer

concrétemefif une mise en balance des intéréts en présence.

Toutefois, le fait que larticle 32 de la Constitut ait conféré une assise
constitutionnelleau droit d’acces aux documents administratifs igeifie pas que ce droit
doive nécessairement avoir une base constituti@inelavant le choix du Constituant de
consacrer ce droit, le Iégislateur pouvait aussoater et régler le droit de consulter des
documents administratifs.

41.- Par ailleurs, le Conseil d’Etat estime queisque le droit de consulter un
document administratif et de s’en faire remettrpiecest un droit fondamental garanti par
I'article 32 de la Constitution, chacun ainkérét & agiren vue du respect de ce diditquel
gue soit 'usage qu'’il compte faire ultérieuremelets documents dont il a pris connaisséance
et sans que 'on puisse présumer un usage illégitence droit pour le refuser, dés lors que
"I'exercice d’un droit fondamental ne saurait, enyle étre illégitime®’.

La consécration constitutionnelle de ce droit agéa thacuri a aussi une incidence
sur les possibilités de recours au Conseil d’E&t dispensant de 'obligation de justifier
d'un intérét les personnes qui souhaitent exerear Idroit d’accés aux documents
administratifs, I'article 32 de la Constitutigmime surl’article 19 des lois coordonnées sur le

8 C.E., 9 février 1998, n.v. Brussels Airport TeraliCompany c/ Etat belge, n° 71.688 ; C.E., 2 aetdl997,
Delwart c. Etat, n° 68.610 ; C.E., 11 décembre 2@&winter c/ Etat belge, n° 91.531 ; C.E., 21 201,
Antoun c/ Etat belge, n° 95.677 ; C.E., 27 juin 200assin ¢/ Etat belge, n° 97.056 ; C.E., 27 R001, s.c.r.l.
AS c/ Etat belge, n° 97.057 ; C.E., 14 septemb@2¥an Hamme et Vekemans ¢/ Communauté flamarfde, n
134.863 ; C.E., 20 mars 2006, bvba S.L.A. Tradimgn@any c/ Etat belge, n° 156.628 ; C.E., 22 juif@&0
Martin ¢/ I.N.A.M.1., n° 160.433 ; C.E., 13 novensbR006, Annemans c/ Etat belge, n° 164.654. Le €bns
d’Etat parle parfois aussi d'interprétatiosiricte’, voy. C.E., 16 janvier 1998, Duez c/ Etat belg®,70.844 ;
C.E., 9juillet 1999, Scheppers de Bergstein cf Btége, n° 81.740.

8 voy. D. VOORHOOF, Openbaarheid van bestuur lost verwachtingen ni&tre Juristenkrant, 25 janvier
2006, n° 122, pp. 2-3, ici p. 2.

8 Doc. parl., Ch. Repr., 1992-1993, n° 839/1, p. 5.

8 C.E., 12 décembre 2003, Vanderzande et Hallumieztat belge, n° 126.340 ; C.E., 25 novembre 2004,
Jongen c/ Etat belge, n° 137.660.

8 C.E., 8 janvier 2004, Barbé c/ Fonds des malggfiefessionnelles, n° 126.943 ; C.E., 7 juin 200ybdert c/
Etat belge, n° 132.072.

8 C.E., 8 janvier 2004, Barbé c/ Fonds des malgutiefessionnelles, n° 126.943, précité.

8 C.E., 2 octobre 1997, s.p.r.l. Ba-wa c/ Etat beije68.609 ; C.E., 2 octobre 1997, Delwart c/ Bige, n°
68.610

87C.E., 18 juin 1997, M.J. ¢/ Etat belge, n° 66.88T,, 1998, pp. 256-261, avec obs. D. GARABEDIABGLE.,
18 juin 1997, Matagne et Albert c/ Etat belge, 6861 ; C.E., 18 juin 1997, Matagne et Dossogrigtat belge,
n° 66.862.
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Conseil d’Etat, qui subordonne l'introduction d’'wecours en annulation a la justification
d’un intérét ou d'une Iésih

Si le droit d’accés aux documents administratifsues droit fondamental, le moyen
qui invoque la violation de l'article 32 de la Ctihgion n’est cependatas selon le Conseil
d’Etat, d’ordre publit®.

Section 2: Un champ d'application laconique : l@ocdument administratif et
I’ "autorité administrative

42.- On ne peut manquer d’observer que, quelle gpie la fermeté du propos,
lorsqu’il reconnait le droit de consulter les doems administratifs, le Constituant fait
preuve de laconisme : il vise, certes, d®cument administratifmais se garde d’en donner
une définition ; il évite toute référence a uneiotprédéfinie ; il affirme le principe de la
consultation de chaque document mais il autorigedassitét chaque législateur a I'entourer
d’exceptions.

43.- Les travaux préparatoires de l'article 32 alé€bnstitution contiennent toutefois
des indications déterminantes sur la portée dugédacument administratif

Le Gouvernement, dans la note explicative jointgpanjet visant a l'insertion de cet
article, a donnéine définition trés largelu terme document administratif ; il couvretoute
information, sous quelque forme que ce soit, destdutorités disposen{...] toutes les
informations disponibles, quel que soit le suppalbcuments écrits, enregistrements sonores
et visuels y compris les données reprises danaiement automatisé de l'information. Les
rapports, les études, méme de commissions congefiaton officielles, certains comptes
rendus et proces-verbaux, les statistiques, lesctlires administratives, les circulaires, les
contrats et licences, les registres d'enquéte publi les cahiers d'examen, les films, les
photos dont dispose une autoti®

Les lois, décrets et ordonnances précitées rekatif transparence administrative ont
reproduit la définition large du document admirasfradoptée par le Constituant : il s’agit
bien de toute information disponible, quel que Eoiupport.

44.- Aucune distinction n'est opérée entre les oharus rédigés antérieurement a la
prise de décision et ceux qui se rapportent a ldsié méme, pas plus qu'entre les
documents rédigés antérieurement ou postérieurenimitrée en vigueur de l'article®32

Sont visés non seulement les actes administratifss naussi les documents
préparatoires & la décisiin Par contre, l'article 32 de la Constitution estréger aux

8 C.E., 16 novembre 1999, Antoun c/ Etat belge, 51384 ; C.E., 16 mars 2001, Louis ¢/ Etat belged082.
Voy. également infra n°® 55.

89 C.E., 31 mai 2007, Nothomb c/ Région wallonne]1t.732.

% Doc. parl., Ch. Repr., 1992-1993, n° 839/1, p. 5.

1 Encore convient-il de tenir compte des exclusipmsvues par la loi du 11 décembre 1998 relativa a |
classification et aux habilitations, attestatiohads de sécurité, qui organise le régime de ptimte de certains
documents et informations touchant aux intérétddomentaux de I'Etat et par la loi du 2 avril 2008difiant la

loi du 15 avril 1994 relative a la protection deplapulation et de I'environnement contre les dangésultant
des rayonnements ionisants et relative a I'Ageédérfile de contréle nucléaire, et réglant le teahsie certains
agents du service de la Sdreté de I'Etat dansneithe de I'énergie nucléaire.

% Doc. parl., Ch. Repr., 1992-1993 , n° 839/4, p. 5.
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jugements et arréts rendus par les juridicflrainsi qu'aux piéces issues d'informations ou
d’instructions judiciaires.

Par une ordonnance prononcée le 24 septembre 1®%resident du tribunal de
premiere instance de Bruxelles a considéré quelaB2 de la Constitution vise uniquement
les documents qui sous-tendent les actes admiifsstsasceptibles d'un recours au Consell
d'Etat et qu'il ne concerne que I'exécutif & I'esidn du législatif ou du judiciaite

45.- Ainsi qu'a pu le faire observer M. Robert ANREEN, alors Président du Conselil
d'Etat, l'article 32 de la Constitution est étrangda publicité dite active : il n'impose pas a
I'administration des obligations visant a assurer meilleure information de I'administré par
la rédaction et la diffusion de documents. Maig'dxclut pas que d'autres textes, de droit
interne ou de droit international, aient un teledb;

L’article 32 de la Constitution n'impose donc pagwbligation de communication
générale, mais suppose un acte d'un citoyen quhasteu accéder a davantage de
connaissance. Le Conseil d’Etat rappelle d’aillequsun des principaux effets utilede
l'article 32 de la Constitutiongst de permettre aux personnes qui envisagentatinire une
action en justice de pouvoir prendre connaissancelassier avant de saisir la juridiction, et
de n'introduire 'action qu’en connaissance de celd&

46.- La détermination dd’dutorité administrative compéteriter’est pas davantage
précisée. Cette précision est pourtant indispeasallefficience du droit de consulter les
documents administratifs. Il ne s’agit de rien nsoique de déterminer a qui s'impose
I'obligation corrélative a ce droit. Faut-il ajoutgu’a défaut de cette détermination, I'article
32 de la Constitution n’est qu’'une formule creusecri dans le désert ...

Le soin d’en décider revint pourtant aux légelas, qui ont majoritairement
choisi, comme nous l'avons exposé dans le proptredinctif, de se référer a la notion
d’autorité administrative, au sens de larticle 8,1%, des lois sur le Conseil d’Etat,
coordonnées le 12 janvier 1973.

Section 3 : Un droit relatif

% Doc. parl., Sén., sess. extr. 1991-1992, n° 100249. 10.

% C.E., 9 octobre 2001, Association pour la défehsdroit des étrangers c/ Etat belge, n° 99.587.

% C. Const., n° 21/2000 du 23 février 2000 pré@ts, 3.

%J.7T., 1998, p. 710; F. TULKENS et J. SOHIERe$ Cours et tribunaux, Chronique de jurisprudeh®87-
1998, R.B.D.C., 2001, p. 420.

° R. ANDERSEN, La mise en balance des intéréts en cause dansréajgion des motifs d'exception a la
publicité de l'administratioh C.D.P.K., 1999, p. 39. Par ailleurs, comme néaisverrons plus loin, les
Iégislations nationales qui ont mis en ceuvre E&ti32 de la Constitution dépassent souvent leecddrla
publicité passive et organisent également la pitblactive.

%8 C.E., 14 octobre 1996, S.A. Electrification du IRsiDuchéne c/ Etat belge, n° 62.547 ; C.E., 18 j997,
M.J. ¢/ Etat belge, n° 66.860, précité ; C.E., 0i@ L1997, Matagne et Albert c/ Etat belge, n° 66,8fécité ;
C.E., 18 juin 1997, Matagne et Dossogne c/ Etaeyel® 66.862, précité ; C.E., 2 octobre 1997r.k.Ba-wa c/
Etat belge, n° 68.609, précité ; C.E., 2 octobr@71Delwart ¢/ Etat belge, n° 68.610, précité ; .CI6 mars
2001, Louis c/ Etat belge, n° 94.082.
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47.- Toutefois, si le droit d’acces aux documentBmiaistratifs est un droit
fondamental aux yeux du Constituant, il n’gsa$ pour autant, un droébsolu®®, puisque le
législateur peut le restreindre ou I'assortir deditions.

En permettant aux Iégislateurs de fixer leas'et conditiorisdans lesquels il peut étre
fait exceptionau droit d’accés aux documents administratifgtitee 32 de la Constitution
reconnait ainsi — et bien que les travaux prépimests’'en défendetf — expressémerie
caractére dérogeablé du droit qu'il consacr®’, sans toutefois fixeraucun critére
constitutionnepour les exceptions qui peuvent étre apportéesatainsi consacre.

Une transparence totale de l'administration pougaiteffet entrer en conflit avec
d'autres droits déja reconnus aux individus paloiala Constitution ou des instruments
internationaux tels que le droit au respect deidapvivée, le secret de la correspondance, le
secret médical, le secret bancHife.

48.- Conformément a larticle 32 de la Constitutiole législateur fédéral,
communautaire ou régional peut prévoir des exceptiu soumettre I'exercice de ce droit de
consultation ou de copie "a des conditions paigeces” en ce qui concerne les documents
détenus pales autorités ou serviceglevant de leurs compétences respectives (krerdit
"organique)).

Mais ils peuvent aussi prévoir des exceptions quent pour toutes les autorités
administratives en se fondant sur destifsrelevantde I'exercice de leurs compéteriééde
critére dit 'matériel).

En écho aux travaux préparatoires, la section dgsléion du Conseil d’Etat
interpréte l'article 32 de la Constitution en ces@u’il appartient a chaque législateur de
fixer, dans le cadre de sa compétence matériedenbtifs d’exception valant pour toutes les
autorités administratives, et donc également pegraltorités autres que celles qui relévent
de la compétence du législateur concerné (le eriér'matériel’). La section de Iégislation
considere également que la seule limitation a astitepétence est celle qui impose que les
motifs d’exception relévent de la compétence meltéride l'autorité concernée et, plus
particulierement, que le seul lien requis entreldeument administratif sur lequel porte le
motif d’exception et 'autorité qui a fixé celui-est le préjudice que la publicité du document
peut porter aux intéréts de cette autdffté

% C.E., 3 mars 1999, Wittouck ¢/ Communauté flamam#e79.086 ; C.E., 7 mars 2003, Lejeune ¢/ s.a.
Euronext Brussels, n° 116.752.

190 Selon les travaux préparatoires, le termentlitions doit s'interpréter commecirconstance’s: "il n'est en
effet pas question que la loi, le décret ou I'ordance limite le prescrit constitutionfigDoc. Parl., Ch. Repr.,
1992-1993, n° 839/4, p. 9). Toutefois, nous aperaswifficilement comment il est possible, en déieant les
circonstances d’exercice du droit, et compte temuedme "sauf" utilisé dans le texte constitutidnaeui se
réféere donc a une exception — que les différerdgsslations ne créengas des limitations au droit d’acces
constitutionnellement affirmé.

101 ce qui n'est pas toujours le cas, puisque certitisles du titre Il de la Constitution semblenntérer des
droits absolus, voy. par exemple la liberté d’agg@mn (article 27) ou le secret des lettres (&th9).

1925yr les exceptions au droit d’accés aux docunssnistratifs, voy. infra, le deuxiéme rapport &é.

1% poc. parl., Sén., sess. extr. 1991-1992, n° 1002489. 3 ; Doc. Parl., Ch. Repr., 1992-1993, n9/&3p. 5 et
n° 839/4, p. 2.

194 voy. notamment Avis n° 22.021/1 du 18 février 198®c. parl., Ch. Repr., sess. 1992-1993, n° 1112/1
30-31 ; Avis n° 39.823/3 du 28 février 2006, Doarlp Ch. repr., sess. 2005-2006, n° 2511/001, p. 65.
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Selon la section de législation du Conseil d’Ethtressort ainsi des travaux
préparatoires de I'article 32 de la Constitutior dg1 Constituantd' voulu prévoir un régime
dérogatoire de répartition des compéteric®s

Les différents législateurs sont en effet autorgsé@gborder le champ naturel de leurs
compétences lorsqu’ils édictent des limitationglenit d’acces aux documents administratifs,
ces limitations n’étant pas congues comme un chefainpétence en soi, mais comme une
compétencaccessoire®, annexe, nécessaire a I'exercice de compétendesietias.

49.- Les différents législateurs ont notamment id@rfa quel stade de la prise de
décision ce droit de consultatipourrait étre exerc’.

Le ministre de l'Intérieur et de la Fonction pubbga précisé qu'il ne fallait pas
démontrer un intérét particulier pour exercer aatdil suffisait d'étre concerné en tant que
citoyen. Méme si les différents |égislateurs petiven instituant deexceptions, exiger des
intéréts spécifiqué®®, il leur est interdit de subordonner la consubtatd'un document &
I'exigence d'un intérét direct dans le chef dasyeind®.

En attribuant a chaque Iégislateur, fédéral, conautaire ou régional, la compétence
de fixer les tas et conditiorisdu droit d’acces aux documents administratifarticle 32
admet expressémehintervention concurrente® des différents législateurs dans I'édiction
desexceptionsau droit qu’il consacre, sans toutefois admettge&ssément cette intervention
en ce qui concerne I'aspgmsitif de la consécration méme du droit d’acces.

50.- Si, certes, le droit d'accés aux documentsigigiratifs trouve sa source dans la
Constitution elle-méme et ne nécessite donc paettiention Iégislative pour leaffirmer
en son aspect positif, il N’'en demeure pas moimslgudistinction entre la consécration d’'un
droit et ses exceptions est tres formelle, voitéicelle.

En effet, en permettant a chaque législateur der.fidans le domaine de leurs
compétences matérielles respectives, les exceptamnsdroit d'acces aux documents
administratifs, I'article 32 de la Constitution feconfére la compétence de le modeler, de le
moduler, et de lui donnepar contrasteavec les exceptionan contenu positif

Loin d’étre uniforme, le droit fondamental d’accasx documents administratifs est
donc un droita géométrie doublement variahled’'une par{ son contenu dépend, par
contraste, de ses exceptions, qui relévent denteétence concurrente de chaque |égislateur,
SUppose exercer sa compétence avec proportionrakEvoir en ne rendamds impossible

195 Avis n° 39.823/3 du 28 février 2006, Doc. patlh. repr., sess. 2005-2006, n° 2511/001, p. 65.

198 M. UYTTENDAELE, "Fédéralisme et libertés fondamentales, la transpeeeadministrative au regard de
la réforme de I'Etdt A.P.T., 1993, pp. 96-105, ici p. 105.

197 Au sujet de cette limitation dans le temps, voy. GOLIN, "In hoeverre is een wettelijke of decretale
regeling, die bestuursdocumenten aan de openbahithirekt zolang de desbetreffende aangelegerttieid
nog in de besluitvormingsfase bevindt, verzoentmaar art. 32 van de Gecodrdineerde GrondwetT?2B.P.,
1996, pp. 576 et s.

198, Const., n° 17/97 du 25 mars 1997 précité, B.2.3

19 pgc. parl., Sén., sess. extr. 1991-1992, n° 102249¢p. 10 et 11.

10 gj rarticle 32 de la Constitution admet donc uépartition des compétences entre les différemfislieurs,
constatons toutefois quiie régle pasette répartition.



29

ou exagérément difficilé"* la mise en ceuvre des compétences des autrestésitaiiautre
part, ces exceptions doivent étre relatives etég@esn concreto

Le droit fondamental d’accés aux documents admmatif® est donc un droit
intrinséqguementonjoncture] et la casuistiqgue qui ne peut qu’en résulteragssoi, rétive a la
synthese.

Section 4 : Une entrée en vigueur différée

51.- Afin de donner le temps aux régions et auxromautés d'établir leurs propres
textes législatifs, I'entrée en vigueur de I'aeti8R a été reportée afl janvier 1995

Deés lors que I'habilitation donnée aux normes légiges dans l'article 32 de la
Constitution concerne legds et conditiors I'entrée en vigueur différée de I'article 32 lde
Constitution tendait ainsi a permettre aux diffésdigislateurs non pas de consacrer ce droit
— il 'est dans la Constitution — mais elimiter.

L’objectif du Constituant était d'éviter que la jurisprudence ne donne des
interprétations de l'article 24ter [32] avant qué&alitorité fédérale, les Communautés et les
Régions n'aient pu elles-mémes définir les casstrlodalités visés par ce dtdit.

52.- Constitutionnellement consacré en 1993, |& fsadamental garanti par l'article
32 n'a pu avoir effet qu'a une dapmstérieurea sa consécration : il ne pouvait donc étre
invoqué a I'égard d’une décision de refus d’aceeérgeure au I janvier 1995

I a été affirmé qu'apres cette date, cette disjposiconstitutionnelle entrerait
immédiatement en viguedr: qu'elle serait Self-executing*®, en ce sens que son entrée en
vigueur, et donc son application par les tributdin’était pas conditionnée par I'adoption
des législations modalisant le droit d’accés

Incitation & |égiférer'®, cette affirmation — paradoxaf®— contenait donc une menace
d’'un chaos potentiel, puisqu’en I'absence de teldgsslatifs modulant le droit d’acces, ce
droit constitutionnel aurait été en théoaksoly et les portes de I'administration n’auraient
donc pu étre que grandes ouvertes a tout quidarhagant consulter tout document
administratif.

11 voy. notamment, concernant la motivation formelés actes administratifs, C. Const., n° 55/2008 dai
2001, B.5 M.B., 28 juin 2001) et n° 128/2001, du 18 octobre 218 M.B., 7 décembre 2001).
112VVoy. Const. coordonnée, Entrée en vigueur et dispas transitoires, Il.

13 Doc. parl., Sén., sess. extr. 1991-1992, n° 100249. 3

14 C.E., 7 octobre 1998, Corbeau c/ Ville de Liege76.141.

15 Doc. parl., Sén., sess. extr. 1991-1992, n° 100249. 4.

18 Doc. parl., Sén., sess. extr. 1991-1992, n° 100249. 3 ; compte-rendu analytique, 2 juin 19931058.

"7 Doc. parl., Ch. repr., sess. 1992-1993, n° 839/4,

18 Doc. parl., Ch. repr., sess. 1992-1993, n° 839/3,

19 En ce qui concerne cette date d’entrée en vigleuninistre estimait ainsicu’il faut exercer une certaine
pression sur les autorités tant Iégislatives quatives (Doc. parl., Sén., sess. extr. 1991-1992, n° 49/2°,
p. 9)

120 Comment, en effet, le droit d’accés aux documedisinistratifs peut-il avoiréffet direct, lorsqu’aucune
modalité d’exercice de ce droit n'est prévue ? €aefffirmation est d’autant plus paradoxale qu’orsimé
nécessaire de différer I'entrée en vigueur deitkt32 de la Constitution, afin de permettre auiftécents
Iégislateurs d’adopter les textegyanisantce droit.
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53.- Le 9 juillet 1993, le Gouvernement, prenantdiais des multiples initiatives
parlementaires d'objet analogue, a déposé un pdgetloi relatif a la publicité de
'administration, destiné a garantir tant lgublicité activé que 'la publicité passivedes
documents administratifs. Ce projet est & l'origine de la loi du 11 av@94, dont I'objet
dépasse donc la "simple" exécution de l'articled&la Constitution, et qui est d'ailleurs
entrée en viguel® avantl’entrée en vigueur de I'article 32 de la Conditin.

I1l. — Dispositions normatives de I'Etat fédéral

Section 1 : La loi du 11 avril 1994 relative eplablicité de I'administration

§ 1° .- Présentation succincte de la loi

54.- Publiée aoniteur belgedu 30 juin 1994, la loi du 11 avril 1994 relatizda
publicité de l'administration est entrée en vigueut™ juillet 1994, en vertu de son article 14
et d'un arrété royal du 23 juin 198%

La loi du 11 avril 1994 développe les choix exmga l'article 32 de la Constitution
coordonné&¥*: elle devrait déterminer, ainsi quil l'a été ,ditne modification
"révolutionnairé des moeurs administrativesin’ véritable tremblement de terre du point de
vue de la culture administrative existatte

Une loi du 26 juin 2000 avait modifié la loi du &atril 1994, ainsi que celle du 12 novembre 1997
relative a la publicité de I'administration dans pgovinces et les communes, en vue de les mettcergformité
avec le droit européen dans les matiéres relafiiesvironnement® La loi du 5 ao(t 2006 relative a I'accés
du public a l'information en matiére d'environnemeni sera abordée a la section suivante, regmedihui la
guestion. Elle a abrogé, par son article 44, ledifitations apportées par la loi du 26 juin 2006edle du 11
avril 1994.

Aux termes de l'article 4 de la loi du 11 avril9¥ le droit de consulter un document
administratif d'une autorité administrative fédérat de recevoir une copie du document
consiste en ce que chacun peut, aux conditionsupséypar cette Iégislation, prendre
connaissance sur place de tout document adminfistiatenir des explications a son sujet, et
en recevoir communication sous forme de ctie

121 poc. parl, Ch. Repr., sess. 1992-1993, n° 1112/1.

122 Cette loi est entrée en vigueur f&jtillet 1994.

123 On constatera sans surprise que la loi du 11 298K a été déclarée inapplicable & des actes itiratiis
accomplis antérieurement a son entrée en vigueay. (votamment C.E., 5 juin 1997, Ndaya Tshilengenge
Mbuyi c/ Etat belge, n° 66.599).

124Doc. parl., Ch. Repr., sess. 1992-1993 ,n° 1112/1383.

125 Doc. parl., Ch. Repr., sess. 1992-1993 ,n° 1112413L1 et 16. Voy. Ch. BAMPS Openbaarheid van
bestuur. De federale wet van 11 april 1994 toe¢gdljdR.A.R.vSt, 1996, p. 21 et s.

126 était fait état, dans le résumé qui précédepbsé des motifs du projet de loi modificative, gescédures
d'infraction ouvertes par la Commission européeniiencontre de I'Etat belge dirigées contre lespeécitées
du 11 avril 1994 et 12 novembre 1997 du chef despasition incorrecte et incompléte de certainepafitions
de la directive 90/313 /CEE du Conseil du 7 jui®@Zoncernant la liberté d'acces a l'informationrexiiére
d'environnement (Doc. parl., Ch. Repr., sess. 183%, n° 50-604/0001).

127 Faut-il faire observer que le refus, ft-il illégde consultation d'un acte administratif est San&lence sur
la 1égalité de celui-ci et ne peut servir de mogdfappui du recours en annulation de cet actey? & ce sens
C.E., 31 mai 1999, Boel ¢/ Vaste Wervingssecretafig0.532.
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Précision dont on mesurera I'importance au fut etesure de I'exposé, il n'est pas
nécessaire que la demande d'accés a des docundmisisdratifs fédéraux mentionne
expressément, a titre de fondement, la loi du ¥l 2994 car aucune de ses dispositions ne
impose. C’est en effet a 'administration saidie la demande de consultation gu’il incombe
d'examiner l'ensemble des dispositions permetthmitant ou interdisant l'accés aux
document¥®

55.- Le législateur a organisé une procédure densadérationqui constitue un
"systéme autonome de recdurgréalable obligé & un éventuel recours au Coddeial?’:
lorsque le demandeur rencontre des difficultés mduenir la consultation ou la correction
d'un document administratif en vertu de la loi duabril 1994, il peut adresser a l'autorité
administrative fédérale concernée une demandecdasilération.

Au méme moment, ce demandeur saisit d'une dendads la Commission d'acces
aux documents administratifs, dont la compositibrieefonctionnement sont régis par un
arrété royal du 27 juin 1994.

Seulela décision de l'autorité fédérale prise sur dereadd reconsidération peut
faire I'objet d'un recours au Conseil d'EtatCe recours est accompagné, le cas échéant, de
l'avis de la Commission.

Réserve faite des documents a caractere persaumline justification particuliere
guant a l'intérét ne peut étre exigée du demandeulgrsqu'il demande a consulter un
document, ni méme lorsque, s'étant heurté a unsidécle refus, il demande I'annulation de
la décision prise sur demande de reconsidératidbomseil d'Etdt’. Ainsi, le droit ouvert &
chacun de consulter un document administratif ar pawollaire un assouplissement de
I'exigence d'intérét requis pour saisir la hautedjction administrative, comme ['établit
clairement sa jurisprudencel’atticle 32 de la Constitution donne a « chacuw e droit de
consulter chaque document administratif gue ce droit fondamental est placé, par la
Constitution, entre les mains de toute personnes sgi’elle doive justifier d'un intérét ; que
la loi du 11 avril 1994 relative a la publicité dadministration, qui, en exécution de cet
article constitutionnel, a pu limiter la publicitde certains documents administratifs, n’en
subordonne l'accés a la condition de justifier dintérét que pour les documents a caractéere
personnel][...] ; que la personne qui a demandé a pouvoir prendranaissance de
documents administratifs, a qui un refus a été spp@t qui a introduit sans succes une

128C E., 19 décembre 2003, S.A. Semalu c/ Etat befy226.678.

129 E., 27 avril 2000, X. ¢/ Commissaire général Bafugiés et apatrides, n° 86.953.

130 oi du 11 avril 1994, art. 8, § 2, alinéa 4. K jugé en termes particuliérement nets, quegjpalication de
cette disposition, un recours au Conseil d'Etasestement possible contre la décision interveaaplicitement
ou implicitement aprés la demande de reconsidératibse déduit du libellé clair de cet alinéa deeConseil
d'Etat ne peut étre saisi d'un recours dirigé eol@mpremier refus d'accés a des documents adrairfstalors
gu'un recours est organisé contre ce refus ettgrviendra nécessairement une nouvelle décisiopljdite ou
explicite ; le Conseil d'Etat ne peut ainsi comeatjue des recours dirigés contre la décision dauterité
administrative ayant été saisie d'une demande ams&lération (C.E., 29 mai 2002, S.P.R.L. 2L Bexal/
Etat belge, n ° 107.145).

131 | e droit de consulter chaque document adminiteatile s'en faire remettre copie est un droit &onental
établi par l'article 32 de la Constitution ; chaeumtérét & agir en vue du respect de ce draitfetre annuler les
refus de consultation qui lui sont opposés; nidmmunication des seules informations que I'adnmatisin juge
utiles au citoyen, ni la circonstance que les drdi¢ la défense soient respectés au cours de tzdune
d'examen de la réclamation, ne peuvent tenir lieu'atcés qu'il revendique aux documents adminifstra
L'exception tirée du défaut d'intérét ne sauraé étenue (C.E., 2 octobre 1997, S.P.R.L. BA-WETfat belge,
n° 68.609).
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demande de reconsidération, est autorisée paritkt8, § 2, alinéa 4, de la loi a saisir le
Conseil d’Etat ; que la loi ouvre ainsi la sanctiguridictionnelle de ce droit fondamental
établi par la Constitution, a savoir le recours ennulation, a toutes les personnes qui
peuvent s’en prévaloir, ce qui s'impose sous pdiaa rendre I'exercice illusoire ; qu’ainsi,
sur ce point précis, les dispositions constitutiglfen et l1égislatives précitées, qui dispensent
de I'obligation de justifier d’'un intérét les perswes qui souhaitent exercer leur droit d’acces
aux documents administratifs, priment sur 'artid® des lois coordonnées sur le Conselil
d’Etat en tant qu'il limite la possibilité d’intradre le recours en annulation aux personnes
qui justifient d’un intérét ou d’une lésitii2

Enfin, le Iégislateur a affirmé, dans les disposs finales du texte, que la norme
gu'il adoptait ne préjudiciait pas aux disposititégislatives qui prévoient une publicité plus
étendue de I'administratibii.

8§ 2.- Les autorités administratives fédérales - I autres autorités
administratives

56.- Selon l'article ¥ de la loi du 11 avril 1994, celle-ci s'appliquexautorités
administratives fédérales.

Cette loi s'applique encore aux autres autoritdmimistratives, mais uniqguement
dans la mesure ou, pour des motifs relevant depémmces fédérales, elle interdit ou limite
la publicité des documents administratifs.

Un décret du Parlement wallon du 2 avril 1998radtela loi du 11 avril 1994 applicable aux C.P.A.S.
dans la mesure ol leurs actes administratifs retédeI'autorité fédéral&’

Suivant la méthode qu'il avait déja adoptée ehogtmnt la loi du 29 juillet 1991 sur
la motivation formelle des actes administratifsiégislateur fédéral a fait coincider la notion
d'autorité administrative utilisée dans la loi du dvril 1994 avec celle employée a l'article
14, § ', 1°, des lois sur le Conseil d'Etat, coordonnéeljanvier 1973.

Rappelons a cet égard le constat par lequel noasnéns notre propos : rien n'est
moins simple que de définir la notion d'autoriténémstrative au sens ainsi évodtré

Tentons malgré tout d’éclaircir quelque peu lenchal’application de la loi du 11
avril 1994,

A.- Exclusion des autorités participant ou exergata fonction législative ou
juridictionnelle

57.- Les actes dpouvoir 1égislatit*® et dupouvoir judiciaire restent en dehoru
champ d'application de la loi du 11 avril 1994.

132 C.E., 16 novembre 1999, Antoun c/ Etat belge, 31284 ; voy. aussi C.E., 16 mars 2001, Louis cf Btige,

n° 94.082.

33| oi du 11 avril 1994, art. 13.

134\/0y. article 31bis de la loi du 8 juillet 1976 amjque des Centres publics d'aide sociale intrquhuif‘article

6ter du décret du 2 avril 1998.

¥ Supran® 8ets.

136 | e Conseil d'Etat a été saisi par M. Geert BOURGEGnembre de la Chambre des représentants, d'un
recours en annulation du refus implicite de commation d'un projet de loi approuvé par le Conseis d
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Ceci n'a pas été sans soulever de délicates guestiuchant a I'égalité de traitement. La Coupph
de Liége a, par un arrét du 10 décembre 2003, kai€Sour constitutionnelle, alors Cour d'arbitrag&jne
question préjudicielle portant sur la significatidlun jugement de condamnation rendu par défadf, par
l'article 187 du Code d'instruction criminelle. slhgissait de savoir si celui-ci ne violait pasdeticles 10 et 11
de la Constitution, lus en combinaison notammeetd\article 2, 4°, de la loi du 11 avril 1994, e qu'il ne
prescrit pas que le condamné soit averti, pamglaifitation dudit jugement, des voies éventuellesetours, des
instances compétentes pour en connaitre, ainsilgsidormes et délais a respecter. La Cour constinglle a
répondu que l'article 187 du Code d'instructiomanelle ne violait pas les articles 10 et 11 d€émstitution
parce qu'existaient, entre les catégories de peesovisées par cet article, d'une part, et cellies par la loi
du 11 avril 1994, d'autre part, des différencenatere telles que leurs situations ne pouvait@&irmparées :L'a
premiére catégorie concerne les personnes condasmpée défaut par une juridiction pénale. Elles dait
l'objet d'un jugement rendu par un tribunal indégdant et impartial qui a considéré, aprés avoir fiérgu'elles
ont été régulierement citées a y comparaitre, tpsebe sont rendues coupables d'infractions péndiss
peuvent faire opposition a ce jugement en respedéaregles uniformes de procédure et de délaitiées a
l'article 187 du Code d'instruction criminelle. Lseconde catégorie concerne les personnes qui sevson
notifier une décision administrative, qui n'a auaaractére juridictionnel et qu'elles pourront afizer, selon le
cas, devant une juridiction de l'ordre judiciairas @levant une juridiction administrative, en respettune
procédure et des délais qui varient selon l'obetaldécision qu'elles contestért.

La Ministre de la Justice a récemment sollicitis du Conseil supérieur de la Justice sur untavan
projet de loi relative a la publicité de 'admimation qui aurait pour objet d'étendre le champpgliacation de
I'obligation de publicité aux organes et institmsoremplissant une fonction judiciaire. Dans suis du 25
octobre 2006, I'assemblée générale du Conseil mupéde la Justice estime prudemmeqti¢ les instances
judiciaires doivent actuellement étre exclues dansh d’application de la loi et qu’une loi particale relative
a la publicité de leurs actes doit étre élaboréeéapune large concertation avec les acteurs coreriPar
ailleurs, elle estime inconcevable qu’'uneutorité administrative soit habilitée a déterminkes limites de
I'exercice du pouvoir judiciairé

58.- Sont également exclus du champ d’'applicatiera loi du 11 avril 1994es
actes du pouvoir exécutif qui sont trés étroitentiéstala fonction Iégislative ou judiciaire
comme par exemple la nomination ou la démissiomitéstres>® ou la rédaction de procés-
verbaux constatant les éléments d'une infrattion

Il se déduit a la fois de la définition du documeadministratif et de celle de
I'autorité administrative figurant a I'articl€ide la loi du 11 avril 1994, ainsi que du principe
constitutionnel de la séparation des pouvoirs,lgsénformations utilisées par les organes de
I'ordre judiciaire dans le cadre de la recherchedeula poursuite des faits punissables ne
constituent pas des documents administratifs, jpesque leProcureur général, le Procureur
du Roi ou le juge dinstructionne peuvent étre considérés comme des autorités
administrativedorsqu’ils gérent un dossier répressifll s’en déduit que des informations
provenant d’un dossier judiciaire a l'instructioa peuvent étre obtenues sur la base de la loi
relative & la publicité de I'administratitif.

ministres, refus que lui avait opposé M. J.-L. DEHEME, alors Premier ministre. On lit dans l'arrétaq
supposer méme qu'un projet de loi puisse étre dérésicomme un document administratif au sens deléa
1%, 8 2, 2°, de la loi du 11 avril 1994, il appartiénl'autorité d'en refuser la communication pajoe sa
publicité est de nature a porter atteinte aux sedes délibérations du Gouvernement fédéral,estorildement
de l'article 6, 8§ 2, 3°, de la loi du 11 avril 19@2LE., 6 juin 1996, Bourgeois c/ Etat belge, n924).

137.C. Const., n° 210/2004 du 21 décembre 2004, mblée2873 M.B., 4 avril 2005, considérant B.6.

138 | e terme d4cte de gouverneméra été utilisé a ce propos : voy. Doc. parl., Blpr., sess. 1992-1993, n°
1112/1, p. 11.

139 |bidem, p. 11.

140 C.E., 8 février 2000, Ghysels et Van Roy c/ E&lgb, n° 85.177 ; Lambert, Ghigny et crts. ¢/ Belge, n°
85.178 ; 18 avril 2001, Michel c/ Etat belge, n°®® ; 18 avril 2001, Rosoux ¢/ Etat belge, n° 80.7



34

Il a été jugé également qu'une circulaire du Pdrgéeéral de la Cour d'appel d'Anvers relative a
I'effacement des condamnations pénales sur ladmbarticle 619 du Code d'instruction criminelke peut étre
considérée comme incluse dans le champ d'applicat® la loi du 11 avril 1994 parce qu'en I'édictdat
Procureur général n‘avait pas agi en qualité daétadministrativé™.

Toutefois, il a été décidé gqu'a la suite de I'astiion d’acces et de copie donnée par
le procureur général a I'administration fiscales pies des piéces d'un dossier judiciaire
acquierent le statut de document administratifaeritdans le champ d’application de la loi du
11 avril 1994. En l'espece, I'acces était demamates copies de piéces appartenant a un
dossier judiciaire constitué a la suite d’'une pgkaitéposée a I'encontre de la partie requérante
par l'inspection spéciale des imp8ts

Par un avis 2007/21 du 28 mars 20§7la Commission fédérale d’accés aux
documents administratifs adopta une position nuaaceésujet de la situation du procureur
général : Bien que consécutivement a l'arrét 2004/7 de larGbarbitrage, le principe
constitutionnel d'égalité exige que la réglememwtatiutilisant la notion d'autorité
administrative et renvoyant a l'article 14 des laigordonnées sur le Conseil d'Etat, soit
interprétée en ce sens qu'elle inclut au moins ttass actes qui relevent du champ
d'application de l'article 14 de la loi sur le Carikd'Etat, et donc pas uniquement les actes
des autorités administratives, cette extensiontasgifois restreinte en ce qui concerne les
actes des autorités judiciaires, aux marchés pshdicaux membres de leur persorihel

59.- On peut considérer que sont également exitlushamp d'application de la loi
relative a la publicité de l'administration les doments émanant dGonseil d'Etat dans
l'exercice de ses fonctions juridictionnelfds ou ceux qui émanent dgsridictions
administratives C'est en effet ce qui ressort d'un arrét pronoacg fiévrier 1995 : on vy lit
gue les formes de publicité organisées par la loildl avril 1994 ne sont applicables ni
lorsqu'elles tendent a faire déposer devant uridigtion des documents dont celle-ci peut
ordonner la production, ni lorsque les documenkgjaels I'acces est en cause sont afférents a
une procédure juridictionneff€. Le Conseil d'Etat a confirmé cette interprétatitans de
multiples hypothéses touchant & des contestatiomsatiire fiscafé®.

141 C.E., 29 octobre 2001, Bokken c/ Etat belge, r.418.

142 C.E., 27 juin 2001, Tassin c/ Etat belge, n° 98.0%/0y. également les avis CADA/2004/2 du 20 jenvi
2004 et CADA/2005/20 du 23 mai 2005 cités par M.BHBOet F. SCHRAM,"Openbaarheid van bestuur,
toegang tot milieu-informatie op internationaal, lBpees en Belgisch bestuursniveau: een ovetziamtF.
SCHRAM (éd.),Openbaarheid van bestuur. Stand van zaken 208@ven, Instituut voor Administratief recht
K.U.Leuven, 2007.

143 Cité par M. BOES et F. SCHRAMp. cit

%4 En ce qui concerne les avis donnés par la sedeotégislation du Conseil d'Etat, voy. C.E., 9 déoee
1996, A.S.B.L. Gerfa c. Communauté francaise, n4&®8, J.T., 1997, p. 112 et s., avis Ph. BOUVIERRrsa
auditeur ; ainsi que C.E., ass., 31 mars 1998,ahood Communauté francaise, n° 72.863, rapporvist R
HERBIGNAT, A.P.T., 1998, p. 138 &4 152 ; infra, 8.9

145C.E., 6 février 1995, Michaux ¢/ Ordre des médgeiétérinaires, n° 51.549, J.L.M.B., 1995, p. 586R.D.,
1995, p. 239 et s., obs. J. JAUMOTTE. Les décssies juridictions administratives sont viséeslpaticle 14
des lois coordonnées sur le Conseil d'Etat soppdl&ation de écisions contentieuses administrativégoy.
notamment a cet égard, J. SALMOGpnseil d'Etat Bruxelles, Bruylant, 1987, p. 339 et s. Nous pessgue
cette explication est plus convaincante que cellmflée en commission du Sénat, selon laquellééessions
de juridictions administratives, telles les dépota permanentes, releveraient des exceptions gsdvar la loi
alors en projet (Doc. parl., Sén., sess. 1993-199499-2, p. 8 et 9).

146 C.E., 29 ao(it 1995, S.A. La Herseautoise c/ ltge, n° 54.901; 8 mars 1996, Le Fiscologue, 1p981;
18 décembre 1996, S.A. La Herseautoise c/ Etaebely63.650. Les procédures organisées par lduldil
avril 1994 sont néanmoins applicables aussi longseque les juridictions fiscales ne sont pas sai&eE., 5
juin 1996, Delahaut-Paindaveine c/ Etat belge,8%7 ; 5 juin 1996, S.P.R.L. Ba-Wa c/ Etat beitfe59.900 ;
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Il convient d'en distinguer cependant les dossidministratifsqui, en cas de recours
en annulation, seraient déposés devant le Consgdtdpar l'autorité administrative, partie
adverse : ceux-ci sont couverts par la loi du Ll 4994,

B.- Les autorités administratives fédérales

60.- Le législateur a suivi l'interprétation prspe par la section de législation du
Conseil d'Etat : il s'agitdes organismes publics et services publics assgilé ressortissent
a une autorité administrative fédérale, ainsi q@s lpersonnes privées chargées par une
autorité fédérale, a la suite d'événements autresfqrtuits, de I'exercice d'un service public
fédéral ; fait également partie du niveau fédémlplersonnel des provinces qui dépend des
autorités fédérales, y compris les commissairesataissemerit*®

Le législateur a cru nécessaire de préciser, ldaqmsé des motifs du projet appelé a
devenir la loi du 11 avril 1994, que lastorités administratives non fédéralesnt celles qui
font partie des autres niveaux administratifs ;desymunautés, les régions, les provinces et
les communé$é® ne peuvent étre qualifiées d'autorités adminiseatfédérales, pas plus que
les services des communautés, des régions, des issimms communautaires ou des
établissements créés par celles-ci, des persomig=ep qui exercent une mission d'intérét
général relevant des compétences des communautiés e¢gions, des organes communaux
et provinciaux, des intercommunales, des C.P.A& dolders, des wateringues, des
fabriques d'église, etd>°,

61.- Sont naturellement considérés comme autadésnistratives fédéralele Roi,
les ministres fédéraux et certains fonctionnamgsssant en exécution d'une délégatiehle
secrétaire permanent au recrutement.

Le législateur s'est trouvé obligé de préciser udRoi ne serait considéré comme une autorité
administrative que pour des affaires couverteslpaesponsabilité ministérielle, ajoutant ques"piéces et la

correspondance qui se trouvent chez le chef datlii& tombent en aucun cas sous I'application derésente
|Oi"151-

Le législateur a encore précisé que les membresatenets ministériels'étaient pas des autorités
administratives, ce qui est conforme & la jurispna#>2

62.- Au vu de la définition de l'autorité admimiive, sont exclus du champ
d’application de la loi du 11 avril 1994 les actscomplis par depersonnes purement
privées dans la mesure a tout le moins ou elles ne péywendre de décisions obligatoires :

27 juin 1996, Delwart c/ Etat belge, n° 60.563actobre 1997, S.P.R.L. Ba-Wa ¢/ Etat belge, 68;6D8ctobre
1997, Delwart ¢/ Etat belge, n° 68.610).

147 C.E., 14 octobre 1996, Simenon c/ Etat belge 2n548.

148N° 1112/1, p. 9.

149 Dans un premier temps, la question a été réglédapai du 12 novembre 1997 relative & la pubdiaite
l'administration dans les provinces et les communesy. infra, n° 82 et s.

150N 1112/1, p. 9.

15IN° 1112/1, p. 9 et 10.

152 C E., £ février 1957, Michel c/ Etat belge, n° 5.478, Rec.60 ; 23 mai 1961, Van den Steen ¢/ Etat belge,
n° 8597, Rec., p. 420 ; 30 mars 1979, EstievenaHtat belge, n° 19.544, Rec., p. 352. Comp. desc
décisions n° 2006/85 du 26 septembre 2006 et 086/ du 11 mai 2007 rendues par l'instance de rscou
flamande en application du décret du 26 mars 2004arnant la publicité de I'administration.
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ainsi en a-t-il été décidé au sujet d'une caispe@rd'assurances sociales qui n'a pas le
pouvoir de prendre des décisions obligatoiresgat®de ses affiliés®

63.- En revanche, le législateur a également raagénombre des autorités
administrativesles services publics décentralisés fonctionnellénaetés d’'un pouvoir de
décision autonomsitués dans l'orbite des autorités fédérales, dl€poque considérée, la
Caisse générale d'épargne et de retraite, I'Offigtional de I'emploi, I'Office national
d'allocations familiales pour travailleurs salargéda Commission bancaire. Il avait fait de
méme pour ce qui concerne le Crédit communal deyi@et, tout en faisant état des
particularités de son stateft

S'agissant desntreprises de gestion mixtéembarras du législateur apparait : il se
limite a affirmer qu'elles ne seraient régies palol sur la publicité que dans la mesure ou le
Conseil d'Etat leur reconnaitrait la qualité d'aitécadministrative™.

Il faut ajouter, pour ce qui concerne lestreprises publiques autonomegi'un
amendement tendant a les inclure parmi les ausoaténinistratives visées par la loi a été
rejeté par la commission de la ChamBte Ceci pourrait donner & penser qu'elles ne sasit p
concernées par les exigences de publicité. Taatefderrogé a ce sujet par un membre de la
commission du Sénat, le ministre de I'Intérieuffiaraé qu'il ne pouvait y avoirducun doute
sur l'applicabilité de la loi en projet aux entrépes publiques autonomes qui tombent sous
l'application de la loi portant réformes de certas entreprises économiques et sous
I'application de la loi relative a la motivationrimelle des actes administratifsLe ministre
devait ajouter cependant que I'on ne pouvait prés@mnment cette matiere évoluerain’
effet, la tendance est de considérer de plus es pks entreprises comme de simples
entreprises privées et de moins en moins commesrtesprises publiques. En outre, une
éventuelle privatisation ou filialisation peut chggr les choses. Il appartiendra, dans ce cas,
au juge concerné de dire si I'entreprise ou lafdiest encore concerriée’.

Le 15 mai 1998, le Conseil d'Etat a affirmé queldadu 11 avril 1994 était
applicable a la S.N.C.B?

Quant auxorganismes consultatifs publickls le Conseil central de I'économie, le
Conseil supérieur des classes moyennes ou le Coasieinal du travail, ils n'agissent pas en
gualité d'autorités administratives lorsqu'ils fatemt leurs avis, mais seulement dans
I'exercice de leur pouvoir de décision vis-a-videle personnét®.

Enfin, lesorganismes professionnels de droit publiccomme I'Ordre des médecins,
I'Ordre des pharmaciens, I'Ordre des médecinsimatérs ou I'Ordre des architectes — étant
considérés comme des autorités administrativegniient dans le champ d’application de la

153 C.E., 23 janvier 2002, Hadiy c/ Etat belge, n°.787.

154 N° 111271, p. 10.

155N° 1112/1, p. 10. La SABENA, et la Banque natiendé Belgique étaient alors citées comme exemples.

1% Doc. parl. , Ch. Repr., sess. 1992-1993 , n° 113, 34. 26 et 40.

57 Doc. parl., Sén., sess. 1992-1993 , n° 999-2, p. 5

%8 C.E., 15 mai 1998, Aquesbi ¢/ S.N.C.B., n° 73.70B6,M.B., 1999, p. 180 et s., obs. L. DEHIN.

159 posant la question de l'application de la loi duatril 1994 aux avis rendus par une chambre dsiptiise
des notaires, M. Yves-H. LELEU lui a donné uneoré&ge négative, en notant que cette chambre nesgispo
d'aucun pouvoir réglementaire, que les avis quéatiet ne produisent aucun effet juridique a I'églasltiers et
gue sa compétence est de nature purement congeilfdta communication des avis rendus par une chambre de
discipline des notairésRevue du notariat belge, 1997, p. 210 et s.).
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loi relative & la publicité de I'administratitSA Ainsi en est-il, & tout le moins, lorsque ces
ordres professionnels exercent des missions admaitives ; en revanche, la loi du 11 avril
1994 n'est pas applicable aux conseils des ordofeggionnels lorsqu'ils agissent en qualité
de juridictions administratives, comme mentionngsgiaut.

De son c6té, la Commission fédérale d’accés awxrdents administratifs a estimeé
que Belnet’’, service public & gestion séparée au sein du SHoRtique scientifique,
présentait les caractéristiques d’'une autorité actnative fedérale au sens de la loi du 11
avril 1994, tandis qu’elle a dénié cette qualité Gentre d’information et d’avis sur les
organisations sectaires nuisibles, pourtant irstupres du S.P.F. Justice, étant donné qu'il
n'entrait pas dans ses compétences de prendreédistods obligatoires a I'égard des ttéfs

64.- S'agissant defecisions prises en matiere fiscale par le directé&gional, une
difficulté particuliere a surgi, a la suite de &arme de la procédure d'action devant celui-ci.
La loi du 15 mars 1999 relative au contentieux extiéne fiscale prévoit en effet qu'il statue
sur les réclamations en matiere d'impots sur kesmes non plus comme juge, mais en qualité
d'autorité administrative. On avait pu en conclgoe la loi du 11 avril 1994 était rendue
applicable a ses décisions. Toutefois, par urt dur@3 octobre 2000, la Cour de cassation a
donné une interprétation étroite a la notion daigt@dministrative employée par la loi du 11
avril 1994, en considérant qu'est seule envisaglie qui est visée a l'article 14 des lois
coordonnées sur le Conseil d'Etat, soit celle temnactes et reglements peuvent étre annulés
par celui-ci. Les décisions des directeurs régigna@atant pas susceptibles de recours au
Conseil d'Etat, mais bien devant la Cour d'appekbfgplication de I'ancienne procédure) ou le
tribunal fiscal (dans le cadre de la nouvelle pdoré), demeurent donc étrangere au champ
d'application de la loi du 11 avril 1994

Il convient cependant de prendre en considérdi@ms de la Commission fédérale
d’acces aux documents administratifs, laquelle meseue te n’est pas parce que le
législateur a déclaré que les tribunaux de I'orgludiciaire sont compétents dans le cadre des
procédures de recours dans des litiges fiscaux lgdministration fiscale elle-méme ne
serait pas une autorité administrative au sens 'ddi¢le 14 des lois coordonnées sur le
Conseil d’Etat. Il en va d'ailleurs de méme poeardirecteur régional depuis qu’en vertu de
I'article 98 de la loi du 15 mars 1999, il ne peapius étre considéré comme une instance
juridictionnelle mais comme une autorité adminisiret***

L'avertissement-extrait de rble visé par l'arti@®l du Code des impdts sur les revenus 92, combiné
avec l'article 84 du Code des taxes assimiléesmapéts sur les revenus, est soumis a la loi duvitil #0994, en
maniére telle qu'il doit mentionner, notamment, lesours qui sont ouverts au redevable et qui, extuvde
l'article 1385undecies du Code judiciaire, doivé&né exercés préalablement a l'introduction d'eoues devant
le juge judiciairé®.

10Ne 1112/, p. 11.

161 CADA/2003/101 du 16 février 2004, cité par M. BOBS. SCHRAMpp. cit

162 CADA/2007/03 du 28 mars 2007, cité par M. BOEE.68CHRAM,0p. cit

163 Cass., 23 octobre 2000, T.F.R., 2001, p. 1094, ebls. S. HUYGHE et S. RONSE ; voy. encore les
observations critiques de P. SCHOLLEN et P. VAN GRYEN, "Alleen groene kikkers mogen oversteken...
Over het begrip «administratieve overheid»de Wet Openbaarheid Bestuurshandelirigéhw., 2002-03, pp.
998 et 999. Dans les observations qu'il a consacéécet arrét, M. Jan VAN DIJCK préconise, en gae
contourner cettegrosse difficulté, de se fonder directement sur l'article 32 deCenstitution pour assurer
l'application du principe de publicité en matierscéle (Publicité de I'administration : compromise', 2e
Fiscologue, 5 septembre 2003, p. 1 a 3).

164 CADA/2004/10 du 16 février 2004, cité par M. BOBISF. SCHRAM op. cit

1%5Voy. en ce sens, C. Const., n° 183/2005 du 7 déeeR005, n° de role 36381.B., 8 février 2006.
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8 3.- Les documents administratifs

65.- Le document administratif est, aux termegatéicle 1%, alinéa 2, 2°, de la loi
du 11 avril 1994, toute information, sous quelqoemie que ce soit, dont une autorité
administrative dispose.

Le terme est pris manifestement dans un sens largke concerne toutes les
informations disponibles, quel que soit le suppalbcuments écrits, enregistrements sonores
et visuels, y compris les données reprises datraitement automatisé de l'information. Les
rapports, les études, méme de commissions corigeftaton officielles, certains comptes-
rendus et proces-verbaux, les statistiques, lesctlires administratives, les circulaires, les
contrats et licences, les registres d'enquéte pgubli les cahiers d'examens, les films, les
photos, etc., dont dispose une autorité sont ele ggnérale publick.. ]"*°°.

On voit donc que sont visés, selon les intentidndégislateur, et les documents
définitifs, et les documents préparatotfésSauf & signaler que l'autorité peut refuser la
consultation, I'explication ou la copie d'un docuingont la divulgation peut étre source de
méprise parce qu'il est inachevé ou incontfiiet

Cette définition tout a fait générale vise des utoents ayant pour objet des
décisions contre lesquelles aucun recours orgaréeséste et d'autres contre lesquelles des
recours administratifs ou (et, le cas échéantyeesurs juridictionnels sont prévis

66.- Ainsi, le Conseil d’Etat a-t-il estimé que lesdeles de réponse qui avaient servi
a la correction d'un examen dans la fonction pudigconstituaient des documents
administratifs, au sens de larticle”,1alinéa 2, 2°, de la loi du 11 avril 1994. La
communication de ces documents, postérieure dil@@dation du jury, ne porte pas atteinte a
la régle selon laquelle le jury dispose d'un poudippréciation souverain. Au surplus, ces
documents doivent également figurer dans le doasiinistratif déposé au Conseil d'Etat en
application des articles 21, alinéas 3 et 4, ei2B81, alinéas 7 et 8, des lois coordonnées
sur le Conseil d'Etat. Ledistes de points question par questi@ont des éléments de la
décision finale a savoir, la notation finale ; l@ammunication permet, a tout le moins, de
s'assurer qu'aucune erreur matérielle de comptagaécommise ; le controle de légalité du
Conseil d'Etat ne peut s'exercer s'il est mis dampossibilité de vérifier I'exactitude des
éléments de fdif’.

Les contrats conclus par l'autorité administmtpeuvent eégalement constituer des
documents administratifs au sens de la loi relaiilee publicité de I'administratiofi.

10 Ne 1112/, p. 12.

187 Le ministre de I'Intérieur a précisé quééfinir un document administratif comme étant ucutoent sur
lequel il a déja été statué est trop restrictifylh lieu de considérer également comme documeninéstratif
les documents qui revétent une importance dansdeecde la prise de décision ou qui y ont contrib(&
1112/13, p. 33).

188 Art. 6, § 3, 1°, de la loi du 11 avril 1994. Vopinfra, le rapport consacré aux exceptions a laligité de
'administration.

189C.E., 15 mai 1998, Aquesbi ¢/ S.N.C.B., n° 73.705.

10 voy. C.E., 18 juillet 2003, Boute c/ Etat belgé,121.790 ; C.E., 5 décembre 20@®ute c/ Etat belge, n°
152.204 et C.E., 13 mars 2007, De Smet c/ Selgtattbelge.

1 C.E., 19 juillet 2006, Housieaux c/ Délégués dmszil de la Région de Bruxelles-capitale, n° 161.40
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De son c6té, la Commission fédérale d’acces aoyrdents administratifs a déclaré,
le 15 septembre 1995, au ministre de la Défensdeguavis de la section de législation du
Conseil d'Etat n'étaient pas, par nature, en dehohamp d'application de la loi du 11 avril
1994. llIs doivent étre considérés comme des aetd¢'administration auxquels le principe du
droit & la publicité passive s'applidife

8 4.- Les documents a caractére personnel

67.- Il s'agit, selon l'article® 3°, de la loi du 11 avril 1994, du document
administratif comportant une appréciation ou unejugnt de valeur relatif a une personne
physiqgue nommément désignée ou aisément idenéfiabl la description d'un comportement
dont la divulgation peut manifestement causer @jugice a cette personne.

En vertu de l'article 4, alinéa 2, de la loi, kendandeur doit justifier d'un intérét pour
accéder a ce type de document.

A titre d’exemple, le Conseil d’Etat a estimé quirapport hiérarchique était un
document & caractére personnel au sens de la Idi duril 1994”3

Signalons enfin que lorsque la demande d’accesetnaexclusivementdes données
a caractére personnel qui figurent dans un fiahiedans un traitement automatisé, c’est la loi
du 8 décembre 1992 relative a la protection deidapvivée a I'égard des traitements de
données a caractére personnel qu'il convient digpei*”.

8§ 5.- Les informations ou documents soumis a un régime dgrublicité dérogatoire

68.- La loi du 11 décembre 1998 relative a la diassion et aux habilitations,
attestations et avis de sécurité organise un régenprotection pour certains documents et
informations touchant aux intéréts fondamentauXEtat. Le paragraphe®lde l'article 26
de cette Iégislation prévoit expressément queildddll avril 1994 relative a la publicité de
'administration ne s'applique pas aux informatjatecuments ou données, au matériel, aux
matériaux ou matiéres, sous quelque forme que itegsw sont classifies en application de
cette Iégislation.

69.- De la méme maniere, une loi du 2 avril 20@®difiant la loi du 15 avril 1994
relative a la protection de la population et denb@onnement contre les dangers résultant
des rayonnements ionisants et relative a 'Ageédérile de contrdle nucléaire, et réglant le
transfert de certains agents du service de la ®0det I'Etat dans le domaine de I'énergie
nucléairé' a, par son article 4, introduit dans la loi duasil 1994, précitée, un article 2bis
qui énonce que la loi du 11 avril 1994 relativeaaplblicité de I'administration n'est pas
applicable aux matieres nucléaires de méme qu&léswdocuments et données y relatifs.

La Cour constitutionnelle a été saisie d'un res@m annulation de l'article 4 de la loi
du 2 avril 2003, au motif que cette disposition tp@it une atteinte non justifiée et
disproportionnée au droit a la publicité des docusi@dministratifs. La Cour a rejeté ce
moyen en considérant qu'en l'adoptant, le légisteagait entendu ecarter I'application de la

12R.B.D.C., 1996, p. 87 et s. Plusieurs décisiangadCommission wallonne de recours instituée @atdde
de 'Environnement vont également dans ce sens,imfg n° 124,

13 C.E., 16 janvier 1998, Duez c/ Etat belge, n° 0.8

174 C.E., 13 novembre 2006, Annemans c/ Etat belg@64°654.
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loi du 11 avril 1994 pour les seuls documents eindes qui seraient appelés a étre classifiés
en application de l'article 13, qui habilite le Roréglementer la classification des matieres

nucléaires et des documents et données y relatities dispositions réglementaires prises en
exécution de ce méme article. L'article 4 attaqumoete au droit a la publicité des documents

administratifs une restriction qui n'est pas dériggistification raisonnabl€.

Section 2: La loi du 5 ao(t 2006 relative a l&eadu public a I'information en
matiere d’'environnement

§ 1° .- Présentation succincte de la loi

70.- La loi du 5 ao(t 2006 régit I'accés du pubdicl'information en matiere
d’environnemerlt® Cet aspect de la publicité est donc traité demeslégislation spécifique,
distincte de la loi du 11 avril 1994, bien que uss dispositions leur soient identiques.

A linstar des parlements régionaux, le |égislatiégieral a ainsi entendu transposer la
directive 2003/4/CE du Parlement européen et dus€ibmlu 28 janvier 2003 concernant
'accés du public a l'information en matiere d’emrinement et abrogeant la directive
90/313/CE du Conseil".

Le législateur européen s’est lui-méme largememnais pas totalemert- inspiré
de linstrument international de référence en ldiéna: la Convention d’Aarhus du 25 juin
1998 sur I'accés a linformation, la participatiolu public au processus décisiorfhiglet
l'accés & la justice en matiére d’environnen®nt

5 *Tout d'abord, l'interdiction d'accés en cause péuie considérée comme nécessaire a la réalisates d

objectifs poursuivis par le législateur, & savossarer la sécurité de I'Etat et lutter contre lafiiération et le
trafic illicite des armes nucléaires. Par ailleyrdés lors qu'elle est limitée, d'une part, auxlegunatieres
nucléaires au sens de l'articlé’ houveau de la loi du 15 avril 1994 et, d'autre tpaux seuls documents et
données relatifs a ces matiéres et qui sont ciéssifinterdiction d'accés n'est pas une mesuraifastement
disproportionnée au regard des objectifs précitén. outre, l'article 26 de la loi du 15 avril 199harge
I'Agence fédérale de contrdle nucléaire de diffusee information neutre et objective dans le domain
nucléaire, y compris en ce qui concerne linformatitechnique en matiére de sécurité nucléaire et de
radioprotection, de telle sorte qu'une certaine lmité est néanmoins assurée en la matig@. Const., n°
150/2004 du 15 septembre 2004, n° de réle 2B1B,, 19 octobre 2004, considérant B.8 ; Amén., 2009,29

et s., obs. I. HACHEZ :La Cour d'arbitrage et l'article 23 de la Constitut : cachez cetandstillque je ne
saurais voir!’).

76 Sur cette loi, voy. not. F. SCHRAMTbegang tot milieu-informatie op federaal niv&aR.W., 2006-07, pp.
1102 a 1119 et J. SURMONTDE wet betreffende de toegang van het publiek il@uvinformatie : een eerste
analysé, T.M.R., 2007, pp. 2 a 20.

Y7 Sur cette directive, voy. Ch. Larsseha"directive 2003/4/CE du Parlement européen eCduseil du 28
janvier 2003 concernant I'accés du public a l'infieation en matiére d’environnement et abrogeantidective
90/313/CE du Conseil — Analyse de la directiveeesa transposition interfigAmén., 2005, pp. 3 a 25.

178 A certains égards, la directive impose une diviidgades informations environnementales encore plus
étendue que celle prévue par la Convention d’Aarhuss différences majeures entre ces deux insmtsne
internationaux sont résumées dans les travaux rai&ires de la loi du 5 aolt 2006 (Doc. pah, Repr., sess.
2005-2006, n° 2511/001, p. 8).

9 Sur le sujet, voy. l'ouvrage de référence de MLRIBY, La participation du public en droit de I'urbanisme
et de I'environnemenBruxelles, Larcier, 2007, 937 p.

80 Sur cet aspect, voy. B. JADOTRfbtection juridictionnelle du citoyen face a I'ahistration et droit d’accés

a la justice en matiere d’environnement. L’incidende la convention d'Aarhus et des textes de droit
communautaire pris dans sa foulgen H. Dumont, P. Jadoul et S. Van Drooghenbrogtik), La protection
juridictionnelle du citoyen face a l'administratioBruxelles, la Charte, Bibliotheque de droit adstiratif,
2007, pp. 405 a 484.
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71.- Aux termes de larticle 18 de la loi, quicoeqgle requiert a le droit, aux
conditions prévues par cette législation, de cdesukur place toute information
environnementale donlisposé® une instance environnementale, d'obtenir des @tjoins &
son sujet et d'en recevoir une copie, sans quiMedjistifier d'aucun intérét.

Conformément a larticle 19 de la loi, la consutiat d'une information
environnementale et les explications y relativest ggratuites, tandis que la copie d'une
information environnementale est soumise au paiéiane rétribution qui ne peut excéder
le prix coltant et dont le montant est fixée damawété royal du 13 aolt 2007.

Cet arrété, publié aMoniteur belgedu 14 septembre 2007, prévoit notamment que lpesalélivrées
par e-mail sont gratuites et que la rétributionfegte a 0,05 euro par page pour un document esiorenoir et
blanc dans un format A4 ; les cinquante premieaggp sont toutefois gratuites.

72.- La loi du 5 aolt 2006 confie le contentieux ltecces aux informations
environnementales a une Commission fédérale deurgcdont la composition et le
fonctionnement sont réglés par un arrété royal@détembre 2008

Aux termes de l'article 35 de la loi, cette Comnuasstatue sur les recours introduits
a I'encontre d’'une décision d'instance environnetalenorsque le délai imparti pour prendre
la décision est venu a expiration ou en cas desrdfexécution ou d'exécution incorrecte
d'une décision, ou en raison de toute autre diffcgu'il rencontre dans I'exercice des droits
que confére cette législatiBi

Enfin, 'article 5, alinéa 2, de la loi dispose quedte |€gislation reste d'application aux
informations environnementales pour lesquellestexisdes regles spécifiques en matiere
d'acces a l'information.

8§ 2.- Les instances environnementales fédérales L.es autres instances
environnementales

73.- Dans un premier temps, le l|égislateur fédéinit la notion d’instance
environnementalede facon trés large. En effet, I'article 3, i5e par la:

a) une personne morale ou un organe créé par eerande la Constitution, d'une loi, d'un
décret ou d'une régle visée a l'article 134 dediasGtutiort®

81 Selon les travaux préparatoires de la loi, cett#ion couvre tant I'hypothése ol une instance
environnementale est en possession d'une informadinvironnementale que celle ou une information
environnementale est gérée par un tiers pour leptom’une instance environnementale : "[cettelixieme
hypothése vise donc les cas ou, conformément égialdtion, des personnes physiques ou moralesdbiv
garder a la disposition des autorités, des inforioaé environnementales. |l s’agit par exemple des
informations environnementales exigées dans leecdds obligations d’inspection auxquelles sont ssesdes
entreprises (Doc. parl.,Ch. Repr., sess. 2005-2006, n° 2511/001, p. 18)et 1

182 | e siége de la Commission fédérale de recourscestformément a l'article 2 de l'arrété royal du 20
décembre 2006, établi au sein des batiments diuc8guublic fédéral Intérieur.

183 Selon I'exposé des motifs, ce recours présentaraitaractére juridictionnel (Doc. parCh. Repr., sess.
2005-2006, n° 2511/001, p. 11). Il est toutefasmis d’en douter.

184 Selon les travaux préparatoires de la loi, cetamigre branche vise & couvrir I'ensemble destirtgins,
ayant la personnalité juridique ou non, qui, per esercent des fonctions administrativesl:cbnvient de
remarquer gu’est visé ici 'ensemble des institutica vocation administrative, qu’elles aient un r@age
fédéral, régional ou communautairéDoc. parl.,Ch. Repr., sess. 2005-2006, n° 2511/001, p. 1&stCarticle

4, second temps de la démarche du législateurprgainise un régime juridique différent pour leditosons
régionales et communautaires.
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b) toute personne physique ou morale qui exercefategions administratives publiques, y
compris des taches, activités ou services spéeiigm rapport avec I'environnemtént

c) toute personne physique ou morale ayant desmeapilités ou des fonctions publiques, ou
fournissant des services publics, en rapport dgagitonnement, sous le contréle d'un organe
ou d'une personne visé(e) au point a) dtfh)

Le législateur fédéral ajoute en outre que les regaet institutions dve¢ une
compétence judiciaire ne tombent pas sous cetiritiléi, 2 moins qu'ils agissenavec une
autre fonction que judiciaire, et que les assensblégislatives ainsi que les institutions y
attachées n’en relevent pas non plus, sauf si afjssenté&n qualité administrative

74.- Dans un second temps, l'article 4 ne sounf@ipplication de la loi que, d’'une
part, les instances environnementales viséesti&léaB, 1°, a) et b), dont I'organisation ainsi
gue le fonctionnement sont réglés par l'autorit@érfale, et, d’autre part, les instances
environnementales visées a l'article 3, 1°, ¢)squit sous leur contréle.

Quant aux instances environnementales qui ne rei@as de 'autorité fédérale, la loi
du 5 aodt 2006 leur est uniquement applicable tangesure ou, pour des motifs relevant des
compétences fédérales, cette Iégislation limite iaterdit l'acces aux informations
environnementales.

8 3.- Les informations environnementales

75.- Il s’'agit, selon les termes fastidieux detlde 3, 4°, de la loi, detdute
information, peu importe le support et la forme énalle, dont dispose une instance
environnementale concernant :

a) I'état des éléments de I'environnement, te¢slg@tmosphere, l'air, le sol, les terres, l'eau,
le paysage, les sites naturels, y compris les peddiumides, les zones cotieres et maritimes,
la diversité biologique et ses composantes, y ciaigs organismes génétiquement modifiés,
et l'interaction entre ces éléments ;

b) I'état de santé de I'homme et sa sécurité mpes la contamination de la chaine
alimentaire, les conditions de vie des personnesy @utant qu'ils soient ou puissent étre
altérés par l'un des éléments de I'environnemesésvau point a) ou, par l'intermédiaire de
ces éléments, par I'un des facteurs tels que @asgsoint d) ou par les mesures et activités
telles que visées au point e) ;

c) I'état de sites culturels de valeur et de tatdions, pour autant qu'ils soient ou puissent
étre altérés par les éléments de l'environnemels ¢gie visés au point a) ou, par

185 par le biais de ce critére, les entreprises publicet les opérateurs du secteur privé soumis aldigstions
de services publics sont inclus dans le champ diEgiwn de la loi. La loi ne leur est cependamplacable que
dans la mesure ou leurs activités de service pgBingrent des informations environnementales (pad., Ch.
Repr., sess. 2005-2006, n° 2511/001, p. 13).

18 )| n’est pas certain que les travaux préparatgiesnettent d’éclairer la portée de cette troisidmanche :
"L'insertion de cette condition vise a exclure lesiatés purement privées de ces personnes puisshjectif
de la Convention d’Aarhus et de la directive n’engis été de placer ces activités sous le réginla geblicité.
Par contre, dans la mesure ou ces personnes priegeseraient des fonctions publiques, par exemafes le
cadre d’'une sous-traitance avec une administrati@m ce cas, elles tomberaient dans le champ diegixdn
de la loi pour la partie de leurs activités en rappavec ces activités publique®oc. parl.,Ch. Repr., sess.
2005-2006, n° 2511/001, p. 13).
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l'intermédiaire de ces éléments, par l'un des fastdels que visés au point d) ou par les
mesures et activités telles que visées au point e)

d) des facteurs, tels que les substances, |'é@ndegbruit, les rayonnements ou les déchets, y
compris les déchets radioactifs, les émissions, dégersements et autres rejets dans
I'environnement qui ont ou sont susceptibles dradeis incidences sur les éléments de
I'environnement tels que visés au point a) outl'deasanté de 'homme et sa sécurité tels que
Visés au point b) ;

e) les mesures et activités ayant ou étant stibbepd'avoir des incidences sur les éléments
tels que visés aux points a), b), c)oud ;

f) les mesures et activités ayant pour objecef ghrder en état, protéger, restaurer,
développer I'état des éléments de I'environnensdigue visés au point a) ou I'état de santé
de I'nomme et sa sécurité tels que visés au pojnbbles sites culturels de valeur et de
constructions tels que visés au point c), et de &aiter toute pression, la limiter ou la
compenser ;

g) les analyses colts-avantages et autres armbfskypothéses économiques utilisées dans
le cadre des mesures et activités visées aux pejrsf) ;

h) les rapports sur I'application de la Iégislati environnementale

Section 3: La loi du 7 mars 2007 relative & latiéation des informations du
secteur public

§ 1° .- Présentation succincte de la loi

76.- Par une loi du 7 mars 2007, le législateuréiféd a transposé la directive
2003/98/CE du Parlement européen et du Conseil flindvembre 2003 concernant la
réutilisation des informations du secteur publ@ette loi est entrée en vigueur le 6 novembre
2007, en application de son article 21 et de Eatl2 d’'un arrété royal du 29 octobre 2007.

On lit au cinquiéme considérant de la directive 3Z08/CE que I'amélioration des
possibilités de réutilisation des informations éarandu secteur public devrait notamment
permettre aux entreprises européennes d'explo#tepaotentiel de ces informations et
contribuer & la croissance économique et a laiorédtemplois®’.

Ainsi, I'objectif poursuivi par cette directive par la loi du 7 mars 2007 n’est pas, a
titre principal, la transparence de I'administratien tant que telle. A cette préoccupation
s’ajoute en effetla volonté d’exploiter économiquement, dans un extet de libre
concurrence, les données d’autrd?.

77.- La loi du 7 mars 2007 établit donc le régimavant lequel les documents
administratifs mis a disposition par les autorfg@bliques peuvent étre réutilisés par des tiers
a des fins commerciales ou non-commerciales, dansespect des principes de non-
discrimination, de libre concurrence et de transpee.

La loi définit ce qu'il faut entendre paréUtilisation' a son article 2, 8%, 4°. Cette
notion vise l'utilisation de documents adminisfeationt les autorités publiques disposent a
des fins, commerciales ou non commerciales, aufes|'objectif initial de la mission de
service public pour lequel les documents admirtifgrant été produits.

187 Sur cette directive, voy. N. POUPAERT et K. JANSSELa directive du 17 novembre 2003 concernant la
réutilisation des informations du secteur puhliR.D.T.l., 2004, pp. 29 a 50.
188 Doc. parl., Ch. Repr., sess. 2005-2006, n° 51 B8R4 p. 5.
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Un arrété royal du 29 octobre 2007, publieMaoniteur belgedu 6 novembre 2007,
fixe la procédure et les délais de traitement deraahdes de réutilisation d'informations du
secteur public.

Le contentieux lié a la réutilisation des infornat du secteur public est confié a une
Commission fédérale. Cette Commission fédéraledtlisation des informations du secteur
public est donc distincte de la Commission d’acaés documents administratifs mise en
place par la loi du 11 avril 1994 et de la Comnaisgie recours pour I'accés aux informations
environnementales instituée par la loi du 5 ao@620Elle est compétente pour connaitre des
recours a l'encontre d'une décision de mise a sligpo des documents administratifs, en cas
de refus d'exécuter une décision, ou en raisooute tawutre difficulté qui est rencontrée dans
I'exercice des droits que confére cette législation

L’article 3 soumet I'application de cette loi a d®mbreuses et trés diverses
exception§™. Par exemple, la loi ne trouve pas & s’appliquer documents administratifs
gui ne sont pas accessibles compte tenu des d#glEes en vigueur.

78.- Certes, la loi du 11 avril 1994 relative dlblicité de I'administration et celle du
7 mars 2007 relative a la réutilisation des infdiores du secteur public sont distinctes et les
objectifs différents qu’elles poursuivent sont rais ceuvre au moyen de concepts et d'une
procédure qui leur sont propres.

Toutefois, on ne peut passer sous silence lesatielproblemes posés par les étroites
relations que ces deux législations ne manquentigasretenir, méme s'il est illusoire, pour
I'heure, de faire la clarté absolue sur leur iméatiin'®*,

Par exemple, a I'origine, I'article 10 de la loi @ avril 1994 relative a la publicité de I'admtragion
avait expressément exclu que les documents adnaitiistobtenus en application de celle-ci pussdra é
diffusés ou utilisés a des fins commerciales.

Par I'article 20 de la loi du 7 mars 2007 concethaméutilisation des informations du secteur pyjbé
Iégislateur a ensuite décidé d'abroger cette ditpos "afin d'éviter des malentendus concernant la
réutilisatior!''*?

L'abrogation de l'article 10 de la loi du 11 aviiB94 avait pourtant fait I'objet d’'un avis négatif
circonstancié de la part de la Commission de ldeption de la vie privée :uh des éléments essentiels du
présent avant-projet de Ifielatif a la réutilisation des informations du &g public]jconcerne le fait que tout
un chacun peut réutiliser un document administrdéiferminé, a des fins commerciales ou non, a tiondjjue
le document en question ne contienne pas de dornéagctére personnel et soit donc anonyme ou f®ur
moins anonymisé. En revanche, la loi relative @Ublicité de I'administration permet dans certaices a un
demandeur d’obtenir un document administratif remf@nt des données a caractére personnel de tiers, a
condition que ces informations ne servent pas &idessommerciales. En somme, l'article 10 deolarélative
a la publicité de I'administration n’interdit la rdilisation commerciale d’informations du sectewhfic que
pour les documents administratifs obtenus en agfiio de ladite loi, si bien que les documents adktriatifs
obtenus en vertu du présent avant-projet de losomet pas concernés. Dés lors, il est impossibleetenir
'argument invoqué dans l'exposé des motifs dealdnprojet de loi et mentionné ci-dessus, selorudéq
l'article 10 de la loi relative a la publicité déaldministration ferait obstacle a la réutilisatiocommerciale de
documents administratifs sur la base du présenntpeojet de loi. Vu ce qui précéde, la dispositide

1891 0i du 7 mars 2007, art. 11.

19 voy. & ce sujet l'avis critique n° 40.135/VR/1 dumai 2006 de la section de Iégislation du Corgi&itat,
Doc. parl., Ch. Repr., sess. 2005-2006, n° 51 Z8R4/p. 24.

¥1yv/oy. N. POUPAERT et K. JANSSENp. cit, p. 41.

¥2Doc. parl., Ch. Repr., sess. 2005-2006, n° 51 /B8R4 p. 15.
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l'article 13 de l'avant-projet de loj, devenu l'article 20 de la loi du 7 mars 200fsgue en fin de compte de
«saper» les mesures de protection de la vie pigréeues par la loi relative a la publicité de I'adhistration.
Dans la pratique, en effet, I'application de cetiae 13 aurait pour conséquence que la loi relatia la
publicité de l'administration permettrait désorma@obtenir et d'utiliser a des fins commercialessde
documents administratifs contenant des donnéegacigae personnel — ce gu’interdit précisément léspnt
avant-projet de 161*

8 2.- Les autorités publiques fédérales

79.- C’est a partir de concepts employés danstheathe des marchés publics que la
directive 2003/98/CE définit son champ d’applicatio

Aux termes de l'article 2, 8%1 1°, de la loi du 7 mars 2007, il faut dés lorseedre
par "autorité publiqué:

a) I'Etat fédéral ;

b) les personnes morales de droit public qui déest de I'Etat fédéral ;

c) les personnes, quelles que soient leur fotrfeuenature, qui

- ont été créées pour satisfaire spécifiguemesst ldesoins d'intérét général ayant un
caractére autre qu'industriel ou commercial, et

- sont dotées d'une personnalité juridique,

- et dont, soit l'activité est financée majoriganent par les autorités ou organismes
mentionnés au a) ou b), soit la gestion est sourisen contrble de ces autorités ou
organismes, soit plus de la moitié des membresdgahe d'administration, de direction ou
de surveillance sont désignés par ces autorit@sganismes ;

d) les associations formées par une ou plusauigités publiques visées au a), b) ou c).

Le second paragraphe de cette disposition prémaiuére que la loi ne s'applique ni a
la Loterie nationale ni aux entreprises publique®m@omes visées a l'articlé’| 18 4, de la loi
du 21 mars 1991 portant réformes de certainespgiges publiques.

8 3.- Les documents administratifs

80.- Larticle 2, § §, 2°, de la loi du 7 mars 2007 définit le documadininistratif
comme étant l'information stockée sous une forntéicpdiere et dont dispose une autorité
publique, quel que soit le support ou la formetdelsage de cette information.

Selon les travaux préparatoires de la loi, ceti&indion englobe toute
représentation d’actes, de faits ou d’informatioastoute compilation de ces actes, faits ou
informations, — quel que soit leur support (éctit papier ou stocké sous forme électronique
ou enregistrement sonore, visuel audiovisuel) -emlét par des autorités publiques. En
d’autres termes, il ne s’agit pas d’'un acces a desuments ou données individuelles, mais le
document dont la réutilisation est admise résultené collecte, d’'un traitement, d’'une
manipulation de données pour lui donner une forrhes gxploitable. Cette définition ne
couvre cependant pas les programmes informatldties

8 4.- Les données a caractere personnel

193 Avis n° 04/2006 du 8 février 2006 de la Commissienia protection de la vie privée, (Doc. parl., epr.,
sess. 2005-2006, n° 51 2634/001, p. 42). Voygeesens également I'avis n° 41.236/2 du 18 sepe2l06 de

la section de législation du Conseil d’Etat portar un avant-projet de décret de la Communauté
germanophone examiné infra n° 99 et s.

¥ Doc. parl., Ch. Repr., sess. 2005-2006, n° 51 B8R4 p. 6.
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81.- Les données a caractere personnel compretmeatinformation concernant une
personne physique identifiée ou identifiable aussim la définition visée a l'articlé’ 18 1%,
de la loi du 8 décembre 1992 relative a la pravectie la vie privée a I'égard des traitements
de données a caractére persofinel

Aux termes de l'article 4 de la loi du 7 mars 20@diposition cardinale de cette
législation, un document administratif qui compatés données a caractere personnel ne peut
étre réutilisé gu'a condition que l'autorité pubdqait pris les mesures de précaution
nécessaires afin d'occulter l'identité de la persoa laquelle les données a caractere
personnel ont trait, en particulier en rendantitésrmations anonymes, conformément a la
définition donnée a l'article®]. 5°, de I'arrété royal du 13 février 2001 portaxécution de la
loi du 8 décembre 1992 précitde

Section 4 : La loi du 12 novembre 1997 relativa gublicité de I'administration dans
les provinces et les communes

§ 1'.- Champ d’application de la loi

82.- La loi du 12 novembre 1997 avait étendu arovipces et aux communes le
devoir de transparence fondé sur l'article 32 dedastitutiori®’.

La loi spéciale du 13 juillet 2001 portant tramsfde diverses compétences aux
régions et communautés a toutefois modifié I'agtig) § £', VIII, de la loi spéciale de 8 ao(t
1980 de telle maniére que la réglementation deulaigté des autorités communales et
provinciales reléve, en majeure partiede la compétence des régions.

Dés lors, la loi du 12 novembre 1997 a, en priecigessé d'étre applicable aux
provinces et aux communes de la Région flamandmsi an a expressément décidé le
législateur flamand par l'article 38, 2°, du déaat26 mars 2004 relatif a la publicité de
I'administration®.

En Région wallonne, les dispositions de la loil@unovembre 1997 sont désormais
intégrées dans le Code de la démocratie locale & décentralisation (ci-aprés : C.D.L.D.).
Les articles L3211-1 a L3231-9 se voulant les s identiques des dispositions de la loi
du 12 novembre 1997, nous les examinerons de faggointe dans un souci pédagogique.

Le législateur de la Région de Bruxelles-capiteé# également compétent pour
organiser l'accés aux documents administratifs ideitutions communales bruxelloises.

1951 0i du 7 mars 2007, art. 2, §/13°.

1% | e commentaire de cet article précise gaeptocédure pour I'obtention de I'accés aux docutsevisés par
le présent article est celle prévue par la Commisgiour la Protection de la Vie Privée ou le consiéktoriel
spécifique. Cette procédure reste en vigli€¢Doc. parl., Ch. repr., sess. 2005-2006, n° 5342@01, p. 9).
¥7voy. A. COENEN, La publicité de I'activité administrative des conmmed, Mouv. com., 1998, p. 129 et s. ;
A. DELVAUX, "La loi du 12 novembre 1997 et la publicité de I'auisiration dans les commureRRev. dr.
commun., 1999, p. 2 et s. ; ainsi que M. LEROVa 'publicité de I'administration dans les provincesles
communes Rev. dr. comun., 1999, p. 93 et s.

198 Toutefois, en vertu de larticle 6, §1VIIII, 1°, 4°™ tiret, de la loi spéciale du 8 aolt 1980 de réfsm
institutionnelles, I'autorité fédérale demeure, paemple, compétente pour l'organisation et latipak relative
a la police, en ce compris l'article 135, § 2,aladuvelle loi communale, et aux services d'incandi

199 e systéme mis en place par le Parlement flamaraiexposé au Chapitre X, infra n° 154 et s.
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Etant donné gu’il n’a pris en ce sens aucune tiiBaet que les instances communales ne
relevent pas du champ d’application de I'ordonnashee80 mars 1995 relative a la publicité
de I'administration, la loi du 12 novembre 1997rlparait encore applicable par défaut.

8 2.- Présentation succincte de la loi

83.- Selon l'article 5 de la loi du 12 novembr®a9C.D.L.D., L3231-1), le droit de
consulter et de recevoir une copie d'un documemtirastratif d'une autorité provinciale ou
communale consiste en ce que chacun peut, aux tmorsdiprévues par cette législation,
prendre connaissance sur place de tout documenniathatif, obtenir des explications a son
sujet et en recevoir communication sous forme ¢éecgans devoir justifier d’aucun intérét.

Le législateur fédéral n'a pas jugé nécessaireréer une commission d'acces aux
documents administratifs qui f(t propre aux auésriprovinciales et communales : il a chargé
de ce contentieux la Commission d'acces aux dodsnagiministratifs instituée par la loi du
11 avril 1994 relative a la publicité de I'admiragion.

Plus étonnant, le législateur wallon a repris tejlelle la procédure mise en place par la loi du 12
novembre 1997. Ainsi, selon l'article L3231-5 diDQ..D., l'instance chargée de donner son avis deeé&a
Commission fédérale d’accés aux documents adnatifstcréée par la loi du 11 avril 1994,

La procédure a suivre fait I'objet de l'article891”, de la loi du 12 novembre 1997,
modifié par la loi du 26 juin 2000 (C.D.L.D., L323) : lorsque le demandeur rencontre des
difficultés pour obtenir la consultation ou la @wation d'un document administratif, il peut
adresser a l'autorité administrative provinciale cmmmunale concernée une demande de
reconsidération. Au méme moment, il demande a lmr@ission fédérale d'acces aux
documents administratifs d'émettre un &Vis

L'autorité administrative provinciale ou commumatommunique sa décision
d'approbation ou de refus de la demande de redmasioh au demandeur et a la Commission
fédérale dans un délai de quinze jours de la rirede son avis ou de I'écoulement du délai
dans lequel cet avis devait étre communiqué.

20 par un arrét du 17 juin 1999, la Cour constitutiglte, alors Cour d'arbitrage, a affirmé que keto, § ¥,

de la loi du 12 novembre 1997 n'instituait paseoours de tutelle administrative et qu'il resssaiisdonc bel et
bien a la compétence du législateur fédér@.4:2.[...] En effet, la demande de reconsidération est intitedu
par l'intéressé et elle est adressée a l'autoritéear du refus. Alors que le contrble de tuteieexercé par une
autorité différente de celle qui a pris la décisig@néralement une autorité supérieure, le recanstitué par
l'article 9, § ', attaqué de la loi du 12 novembre 1997 a pour toligefaire réexaminer le refus par l'autorité
méme qui a pris cette décision. B.4.3. L'avis qo& cemettre la Commission d'acces aux documents
administratifs ne peut pas étre considéré commeice par celle-ci d'un contr6le de tutelle agkéd de
l'autorité décentralisée. Non seulement, en dffatis prévu par l'article 9, §°, de la loi du 12 novembre 1997
est demandé par le particulier qui a introduit lardande de reconsidération, mais en outre l'aviglestiné a
éclairer l'autorité qui doit réexaminer sa déciside refus, celle-ci restant libre de l'usage qe'déra de cet
avis. Enfin, la composition de la Commission dsmc@aux documents administratifs ou siégent, outre u
magistrat, a la fois des représentants de I'adriai®n et des personnes qui y sont étrangéresodém qu'il
s'agit d'un organe consultatif et exclut qu'on tnsidere comme une autorité de tutelle. B.5. Laahela de
reconsidération instituée par l'article 9, §'1de la loi du 12 novembre 1997 n'est pas un rexdertutelle. Par
ailleurs, la demande de reconsidération et la prhgé& de demande d'avis aupres de la Commissiocébamux
documents administratifs n'empéchent pas l'orgaioiszet I'exercice de la tutelle par les régionsnpmpétences
qui peuvent étre mises en oeuvre parallelementtitia 9, § £', de la loi du 12 novembre 1997 ne viole pas
l'article 7 de la loi spéciale du 8 ao(t 198@. Const., 17 juin 1999, n° 69/99, n° de r6B57, Moniteur belge

21 juillet 1999)
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84.- Aux termes de l'article 13 de la loi (C.D.L.D3231-9), la délivrance d'une copie
d'un document administratif peut étre soumise aenpent d'une rétribution dont le montant
est fixé par le conseil provincial ou communal. s lrétributions éventuellement demandées
pour la délivrance de la copie ne peuvent en agaarexceder le prix coltant.

Un reglement de la commune de Grez-Doiceau étaliiane substantielle redevance sur la délivrance
de renseignements administratifs et de copies qhd®copies de documents. En vertu de son afjdke taux
de redevance était en effet fixé & 250 Frs (6,20)qaour tout renseignement non notaridlottefois, lorsque la
demande requiert de la part d'un agent communag, prestation globale d'une heure de travail, lextale la
redevance est fixé & 900 Frs (22,31 euro) par hé¢tmgte fraction d'heure au-dela de la premierenéteomptée
comme une heure entiére). La délivrance de copiedeophotocopies de documents, donne lieu, poue tou
demande, a la perception d'une redevance calculégrix coltant de 20 Frs (0,50 euro) par page acfion
de page de format commercial courant ; 1 Frs ((8080) pour toute copie supplémentaire simultanéenéme
document...]".

Par un arrét du 31 mai 2002, le Conseil d’Etat &moee réglemedt’. Il considéra tout d’abord que
l'article 5 de la loi du 12 novembre 1997 imposaiix autorités communales le devoir de fournir des
explications relatives aux documents administratifsqu’a la différence de la délivrance de cop@as;une
disposition de la loi du 12 novembre 1997 n'autnties communes a établir des rétributions enggmrec les
explications et renseignements relatifs aux docusneansultés, ce devoir de renseignement dansee deh
ladministration étant le corollaire du droit cohstionnel d’accés aux documents administratifd. edtima
également que la distinction opérée par le reglémemmunal entre une information et un renseigne réit
purement factice.

Le Conseil d’Etat jugea ensuitgue le montant de la rétribution doit ainsi corregpre a celui
réellement pris en charge par la commune et pluqaieérement au prix coltant de la copie, en sagtr'il est
exclu de faire supporter par les citoyens qui dedesmh des copies, des frais que la commune aurait di
supporter méme en I'absence de toute demande dke ¢tels que les traitements du personnel commounales
codts liés aux batiments ; qu'il en va d’autantghinsi qu'en vertu de I'article 173 de la Condtn, d'autres
rétributions que des impdts ne peuvent étre exigesscitoyens au profit des communes que dansakes ¢
formellement prévus par la loi, et qu'en I'espéxéol du 12 novembre 1997, en son article 13, roase les
communes qu’'a établir des rétributions pdardélivrance de copiede documents, et non pas en raison de
'accomplissement d’opérations administratives démgadre de la demande de copies ; qu'il appattids
lors au conseil communal, lorsqu'il fixe le montdetla rétribution concernée, de calculer exactermeprix de

revient dont il s'agif...]".

85.- On notera qu'il ressort de l'article 11 dddia(C.D.L.D., L3231-7) que les
documents administratifs obtenus ne peuvent étiesds ni utilisés a des fins commerciales.
La loi du 7 mars 2007 relative a la réutilisatioes dnformations du secteur public n'a pas
abrogeé cette disposition, a I'inverse du sort de’alréservé a I'article 10 de la loi du 11 avril
1994 dont I'objet était identiqd®.

Enfin, le 1égislateur fédéral a décidé que ladoi12 novembre 1997 relative a la
publicité de l'administration dans les provinceslest communes ne préjudiciait pas aux
dispositions |égislatives qui prévoient une pubdicplus étendue de l'administration. La
formule est reproduite a l'article L3211-2 du Cadalon de la démocratie locale et de la
décentralisation.

8§ 3.- Les autorités administratives provincialesteccommunales

86.- Selon l'article 2, alinéa 2, 1°, de la loiinovembre 1997 (C.D.L.D., L3211-

201 C.E., 12 novembre 2002, Roberti de Winghe et deldkerke de Pailhe ¢/ Commune de Grez-Doiceau et
Province du Brabant wallon, n° 112.496, Rev. dmewn., 2003/2, p. 36 et s., obs. J. BOUVIERDe"
I'improbable nature des rétributions et de quelqaasres considératiofis

202 gypra n° 78.
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3), celle-ci s'applique aux autorités administesiprovinciales et communaies

On remarque que la notion d'autorité administeatiitilisée dans la loi du 12
novembre 1997 coincide avec celle employée aclarti4, § T, alinéa T, 1°, des lois sur le
Conseil d'Etat, coordonnées le 12 janvier 1973.|ébeslateur fédéral confirme que la notion
d'autorité administrative ainsi entendue est unodénateur commun a la majorité des
|égislations relatives a la publicité de I'admiragbn.

8 4.- Les documents administratifs

87.- Le document administratif est défini a I@di2, alinéa 2, 2°, de la loi du 12
novembre 1997 (C.D.L.D., L3211-3) comme étant taof@rmation, sous quelque forme que
ce soit, dont dispose une autorité administrative.

Le législateur fédéral a précisé a l'article 1dadi (C.D.L.D., L3231-8) qu'étaient
également visés les documents administratifs dépdaés des archives par les autorités
administratives provinciales ou communales. Mhbia excepté les Archives générales du
Royaume et les Archives de I'Etat dans les progineeixquelles les dispositions légales
relatives aux archives restent entiérement appisai.

8 5.- Les documents a caractére personnel

88.- Il s'agit, selon l'article 2, alinéa 2, 3& la& loi du 12 novembre 1997 (C.D.L.D.,
L3211-3), du document administratif comportant aperéciation ou un jugement de valeur
relatif a une personne physique nommément désigneeisément identifiable, ou la
description d'un comportement dont la divulgati@utpmanifestement causer un préjudice a
cette personne.

On aura reconnu la une formule analogue a celle cjwisie le législateur fédéral
dans la loi du 11 avril 1994 relative a la pubéaite I'administration.

En vertu de l'article 5, alinéa 2, de la loi durd@embre 1997 (C.D.L.D., L3231-1),
le demandeur doit justifier d’un intérét pour aceéd ce type de document.

8 6.- Les documents administratifs a caractere emonnemental ?

89.- Aux termes de l'article 2, alinéa 2, 5°,adit dans la loi du 12 novembre 1997
par la loi du 26 juin 2000, il faut entendre parcdment administratif a caractére
environnemental toute information disponible soosmie écrite, visuelle et sonore ou
contenue dans des banques de données, qui colétanales eaux, de l'air, du sol, de la
faune, de la flore, des terres et des espaceseigtainsi que les activités (y compris celles
qui sont a l'origine de nuisances telles que leithmu les mesures les affectant ou

203 orsque la députation permanente — aujourd’huiok®ge provincial en Région wallonne —  statnetant
gu’organe juridictionnel, la loi du 12 novembre 9% semble pas lui étre applicable (Cass., 1201, Pas
2001, |, p. 820). Pour ce qui concerne le dr@itcks des membres du conseil communal voy. F. SGHRA
"Toegang tot bestuursdocumenten op gemeentelijlawmnivien speurtocht naar de relatie tussen de algemen
openbaarheidswetgeving in de wet van 12 novemb&F &4 artikel 84 Nieuwe Gemeentéwdt Gem., 2003,

p. 158 et s.

%4 Les auteurs du Code wallon de la démocratie loeatte la décentralisation se sont abstenus deregr a
leur compte l'alinéa 3 de l'article 12 de la loi @2 novembre 1997, lequel est précisément relatifaachives
générales du Royaume ou de I'Etat.
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susceptibles de les affecter et les activités surlesures destinées a les protéger, y compris
les mesures administratives et les programmesstogeale I'environnement.

Il ne faut cependant pas se méprendre sur lagpde&ette disposition.

Nous verrons en effet que si I'information reuét caractére environnemental et est
détenue par une autorité administrative communalepmvinciale wallonne, c’est, en
principe, le Code wallon de I'Environnement quiitég droit d'accés a ce docum®nt

Quant aux demandes d’informations environnemestdetenues par les communes
bruxelloises, l'ordonnance du 18 mars 2004 surcéaca linformation relative a
I'environnement dans la Région de Bruxelles-capielr est trés probablement applicaifle

De la méme maniére, les informations environnentesi@etenues par les communes
et provinces flamandes relevent, en principe, duredéu 26 mars 2004 relatif a la publicité
de l'administratiof?”.

Pour simplifier le tout, la loi du 5 ao(t 2006 tela a I'acces du public a I'information
en matiére d’environnement a récemment modifieoiadu 12 novembre 1997 en lui
adjoignant un article 2bis en vertu duquel cetteigee n'est pas non plus applicable aux
documents administratifs & caractere environnerheptaconcernent l'organisation de la
police ainsi que la politique y relative, en ce qois l'article 135, § 2, de la nouvelle loi

communale, et les services d'inceftfie

On ne peut assez déplorer la pietre qualité ddégpslations éparses. A force de
coordination défectueuse, de dispositiom®cbnnectéés d’abrogations tantét explicites
tant6t implicites, de commissions d’acces pléthariy de régime environnemental spécifique
et de double compétence d'un méme organe, l'adficui de ces l|égislations s’avére si
complexe gu’elles nuisent assurément a la justsecqu’elles prétendent servir.

V. — Dispositions normatives de la Communauté fragaise

Section 1 : Le décret du 22 décembre 1994 radtifpublicité de I'administration

§ 1°'.- Présentation succincte du décret

90.- Le décret du 22 décembre 1994 relatif a ligité de I'administration assure la
mise en ceuvre, dans le cadre des administratidearg de la Communauté francaise, de
I'article 32 de la Constitution coordonnée. Publiéoniteur belgedu 31 décembre 1994, il
est entré en vigueur a cette date, selon les tecomabinés de son article 14 et des articfes 1
et 2 d'un arrété du Gouvernement de la Communeanédise du 22 décembre 1994. Par un

295 |nfra n° 131.

2% |nfra n° 108.

27 |nfra n° 161.

208 C'est en effet la loi de du 5 ao(it 2006 relatii@aéceés du public & I'information en matiére d’@wnement
qui semble étre applicable aux communes et auximres en ce qui concerne leurs compétences redadive
I'organisation et la politique de la police et kEeyvices d’'incendie (Doc. parCh. Repr., sess. 2005-2006, n°
2511/001, p. 19).
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décret du 30 mars 2007, le Parlement de la Comné@rieancaise a légérement retouché le
décret du 22 décembre 1584

Un arrété du Gouvernement de la Communauté freaghi 24 avril 1995, modifié a
plusieurs reprises, porte exécution du décret ddéz2mbre 1994.

La structure du décret du 22 décembre 1994 na&sspns rappeler celle adoptée par
le Iégislateur fédéral : une série de définitiorsnpettant de délimiter le champ d’application
du décret, quelques obligations en matiere de gtdbliactive et plusieurs dispositions
organisant le droit de consultation des documents.

En vertu de l'article 3 du décret, toute persaame droit de consulter sur place tout
document administratif. La demande est adresséetarité administrative compétente méme
dans le cas ol le document aurait été transmisuainives'®.

La copie d'un document peut donner lieu a unebution dont le montant est déterminé par le
GouvernemeRt®. L'article 3 de l'arrété du Gouvernement de Im@uinauté francaise du 24 avril 1995 a fixé
ce montant a 0,25 euro par page de document adratifisopié.

91.- Une commission d’accés aux documents admatifst dont le siege est établi
dans les locaux du Ministére de la Communauté &iagc’, est chargée dendre un avis
sur toute demande d'une personne ayant rencorgtéugudifficulté a consulter un document
ou a en obtenir la correction. Il faut observee tpidécret du 22 décembre 1994 n'impose pas
expressément au demandeur l'introduction concoteitdnne demande de reconsidération a
l'autorité administrative, analogue a celle qu'exltarticle 8, § 2, de la loi fédérale du 11 avril
1994 relative a la publicité de I'administration.

Enfin, le législateur de la Communauté francaisdfiané, par l'article 12 du décret
du 22 décembre 1994, que la norme qu'il adoptaitpoevait étre interprétée comme
restreignant d'autres dispositions Iégislativespgévoiraient une publicité plus étendue.

8§ 2.- Les autorités administratives relevant de I€ommunauté francaise
92.- Le décret vise, en son article ler, 1°, le®rités administratives, au sens de
l'article 14, § ¥, des lois sur le Conseil d'Etat, coordonnées Igah®ier 1973, dans la

mesure ou elles relevent de la Communauté francgaise

Le terme parait bien recouvrir tant les organe§&duvernement de la Communauté
francaise que les autorités qui s'y rattacheniti@ude la tutelle ou de la hiérarchie.

209 e décret du 30 mars 2007 modifiant le décret2ldé&embre 1994 relatif & la publicité de I'adntimigon a
été publié auMoniteur belgedu 29 juin 2007. Voy. également Doc. pa@omm. fr., sess. 2006-2007, n°
364/002. Les modifications apportées au décre22idécembre 1994 touchent principalement le coiet@nt
relatif au droit d’accés aux documents adminisfsatnous renvoyons donc sur ce point au troisiéapgport
général.

#0Décret du 22 décembre 1994, art. 4.

21 Décret du 22 décembre 1994, art. 11.

#2 |'article 4 de l'arrété du Gouvernement de la Commmté francaise du 24 avril 1995 précise que les
demandes d'avis doivent étre adressées par envomneandé a la Poste MOnsieur le président de la
Commission d'acces aux documents administratifajsidre de la Communauté frangaise, Boulevard Lkbpo
I, 44, 1080, Bruxelles
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C'est ainsi que sont concernées les autorités uthdgersités publiques de la
Communauté francaise.

Par un avis du 29 avril 2003, la Commission d’acaéx documents administratifs a
estimé que le Patrimoine de I'Université de Liegmstituait une autorité administrative
publique liée a celle-ci, que ses documents prasitdonc un caractére administratif et
gu'ils étaient dés lors soumis au régime de puBliciganisé par le décret.

Dans la mesure ou la qualité d'autorité admirtisgraleur est reconnue, les
universités libres de la Communauté francaise senv@galement appliquer le décret. La
Commission fut ainsi saisie d’'une demande d’avisajet de la requéte qu'un docteur en
meédecine avait introduite auprés de I'Universitdhobque de Louvain afin d’avoir acces a la
liste des résultats d’'un concours en chirurgie it gglements qui I'organisaient. Bien
gu’ayant constaté que l'affaire était devenue sdnet, la Commission a considéré de facon
implicite gu’en I'espéce, I'UCL constituait effeeiment une autorité administrative relevant
de la Communauté francafse

L'article 2 de l'arrété du Gouvernement de la Comemté frangaise du 24 avril 1995, modifié par
l'arrété du 19 décembre 2002, détermine les adremsejuelles les autorités concernées peuvensaises
d'une demande de consultation, de copie ou ddicatibtn de documents administratifs.

93- Enfin, se démarquant d’autres législateurs, le éraght de la Communauté
francaise n'a pas jugé utile d’insérer une dispmsiaux termes de laquelle les limitations a la
publicité prévues par le décret seraient égalemgplicables aux autorités ne relevant pas de
la Communauté francaise pour des motifs qui reisserit a ses compétences.

8 3.- Les documents administratifs

94.- Selon les termes de larticl&,11°, du décret, les documents administratifs dont
la publicité doit étre assurée rassemblent toutarnmation, sous quelque forme que ce soit,
dont une autorité administrative dispose.

Par exemple, le Conseil d’Etat a décidé qu'unt@rd@ nomination constituait un
document administratif au sens du décret de la Qamanté francaise du 22 décembre 1994.
Toute personne a dés lors le droit d'en obteniieétp

95.- Plus significatif est l'arrét prononcé eneasislée générale de la section du
d’administration le 31 mars 1998 sur recours de &fnael Chantal JORDAN. Celle-ci, chef
du service juridique de la C.G.S.P., avait demandministere compétent de la Communauté
francaise la copie d'avis de la section de légisiadu Conseil d'Etat donnés sur quatre projets
devenus les arrétés du 28 aolt 1995 du GouvernatadatCommunauté francaise relatifs au
régime de congé et de disponibilité pour maladientmité des membres du personnel
enseignant. Dans sa réponse négative, le Gouvemditnealoir que les avis de la section de
législation sont secrets dans les cas ou l'aBic® I, alinéa £, des lois coordonnées sur le
Conseil d'Etat n'en impose pas la publication.siQbiin recours, le Conseil d'Etat trancha en
annulant ce refus de communication dans les tesmiesants : lorsque le Gouvernement de
la Communauté francaise adopte un arrété réglenentiont le projet a été soumis a la
section de législation du Conseil d'Etat, l'avisndé par celle-ci constitue, pour cette

213 Avis du 10 juillet 2006.
24 C.E., 29 aolit 1997, Janssens ¢/ Communauté fsamgsi 67.860.
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autorité, un document administratif qui, commergaé lui-méme, est visé par l'article ler,
2°, du décret du 22 décembre 1994; que l'articte8 lois sur le Conseil d'Etat, coordonnées
le 12 janvier 1973, qui impose, dans les cas y é@mmue la forme de publicité la plus large
soit donnée a certains avis du Conseil d'Etat, aitéxpas que, dans les autres cas, ceux-ci
fassent I'objet d'une publicité plus limitée, demaniere et aux conditions fixées par la loi et
le décret; que lorsque, comme en l'espece, unegisutdministrative rejette implicitement
une demande en reconsidération, formée aprés l@mmé par la Commission d'acces aux
documents administratifs, elle est censée s'apmppes motifs exposés dans la décision
initiale de refus; qu'il n'y a donc pas lieu d'exasr les allégations de la partie adverse, au
demeurant formulées a titre subsidiaire, selon Uediges la communication des avis de la
section de |Iégislation pourrait porter atteinte awecret des délibérations
gouvernemental&s™.

8§ 4.- Les documents a caractére personnel

96.- Le document a caractere personnel compredddeription d'un comportement
dont la divulgation peut manifestement causer ugjugdice a la personne concernée ou
comportant une appréciation ou un jugement de valelatif a une personne physique
nommément désignée ou aisément identiffdble

Selon la Commission d’acces, présente un tel taaeane liste non rendue publique
par l'autorité comprenant les résultats détaill@s cdconcours qui mentionne l'identité de
tierces personnes et leurs pofhts

97.- Si chaque document administratif peut étresatié par toute personne, l'article
3 du décret prévoit expressément que les docuraerdsactere personnel ne sont accessibles
gue si le demandeur justifie d'un intérét.

Par exemple, dans un avis du 30 juin 2004, la Ciesion d’acces aux documents
administratifs a estimé qu’une enseignante, coeaud@ine plainte pour harcelement moral
déposée contre la préfete de son établissemergirgcgbrésentait I'intérét personnel requis
pour aé/%ir acces a une copie du rapport du coesedh prévention de I'établissement
scolaire™.

Il ressort des avis de la Commission d’accés quedsence d'un document a
caractere personnel, I'acces a celui-ci doit &treté aux seuls passages qui concernent le
requérant, son intérét personnel n’existant pasqioil demande a pouvoir en consulter
lintégralité®®. Ainsi, dans un avis du 30 juin 2004, la Comnaissa estimé qu'’il convenait
de communiquer le document demandé mais en ayarpréalable biffé les passages
consacrés a des tierces personnes.

De maniére nuanceée, la Commission estima, daasigrdu 4 octobre 2007 rendu au
sujet d’'un dossier disciplinaire, que le demand&urle droit de disposer de tous les
documents qui viseraient son comportement et cudrié@ent une appréciation y relative.

25 C.E., ass., 31 mars 1998, Jordan ¢/ Communautédise, n° 72.863, rapport et avis P. HERBIGNAT,
A.P.T., 1998, p. 138 a 152.

Z8 pécret du 22 décembre 1994, art. 1, 3°.

27 Avis du 10 juillet 2006.

28 Au sujet des rapports d'information et d’enquésmgl le cadre d’'un dépdt de plainte & I'encontrend’u
enseignant, voy., dans le méme sens, l'avis dwillétj2006.

#9\/0y. notamment I'avis du®ldécembre 1997.
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[...] En I'espéce, cela implique que comme personnéigugtd’un intérét personnel, il peut
recevoir tous les documents le concernant, le me#a cause, quelle qu’en soit I'identité des
personnes auteurs ou signataires (et non des daugnmel passages concernant des tiers,
mettant en cause des tiets)

En application de l'article 8, § 2, alinéa 2, décekt du 22 décembre 1994, une
autorité administrative relevant de la Communatdédaise interrogea la Commission sur le
sort a réserver a la demande d'un enseignant dlacc& un rapport de l'inspection
pédagogique dont il avait fait I'objet. Plus ps&ghent, I'administration s’adressa a la
Commission afin qu’elle précise la notion tilers : lorsque, dans un dossier disciplinaire, un
parent cite le nom d’autres enfants qui auraie@tnéaltraités par le demandeur, ces enfants
doivent-ils étre considérés comme tiers ? Danswi® du 4 octobre 2007, la Commission
estima que l'autorité administrative devait comnouier au demandeur toutes les piéces du
dossier le concernant, en ce compris les pass#ges le nom d’autres enfants qui auraient
été maltraités par lui.

Section 2 : Le décret du 25 janvier 2007 concdrimnréutilisation des informations
du secteur public

98.- A l'instar des législateurs fédéral et wallém Parlement de la Communauté
francaise a procédé a la transposition de la diee2003/98/CE du Parlement européen et du
Conseil du 17 novembre 2003 concernant la réuiisales informations du secteur public.
Le décret du 25 janvier 2007 a été publiévianiteur belgedu 19 février 2007. Aux termes
de l'article 18 du décret, c’est au gouvernemenil ggvient d’en fixer I'entrée en vigueur.
Un tel arrété n'a, a I'’heure actuelle, pas enctéegablié.

Le décret du 25 janvier 2007 ressemble tres charg a ses homologues fédéral et
régionaux, assurant tous la transposition de la enémective. Une analyse spécifique des
notions d’autorité publiqfé®, de document administrafif ou de données a caractére

220 Aux termes de l'article 2, 1°, du décret du 25/jen2007, on entend par autorité publique :
a) la Communauté francaise;
b) les personnes morales de droit public qui dépetyddirectement ou indirectement, de la Communauté
francaise;
c) les personnes, quelles que soient leur forneuenature, qui :
- ont été créées pour satisfaire spécifiguementbéssins d'intérét général ayant un caractere autre
qu'industriel ou commercial, et
- sont dotées d'une personnalité juridique;
- et dont soit l'activité est financée majoritaiehpar les autorités ou organismes mentionné3 au a
b), soit la gestion est soumise a un contrble deactorités ou organismes, soit plus de la moi® d
membres de l'organe d'administration, de direadiomle surveillance sont désignés par ces autarités
organismes;
d) les associations formées par une ou plusiedositis publiques visées au a), b) ou c).
21 article 2, 2°, du décret définit le document adistratif comme étant toute représentation d'aatesfaits
ou d'informations ainsi que toute compilation de aetes, faits ou informations, quel que soit lyrport (écrit
sur papier ou stocké sous forme électronique oegistrement sonore, visuel ou audiovisuel) détguare
l'autorité publiqgue. Cette disposition précise arnre que les programmes informatiques ne sontdess
documents administratifs.
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personnéf? semble dés lors superflue. Notons simplementle 2 de I'article 3 prévoit
une série d’exceptions a I'application du décret

99.- Bien que le décret du 25 janvier 2007 ne pag encore en vigueur, son
articulation avec le décret du 22 décembre 199dtifeh la publicité de I'administration
suscite déja quelques interrogatiofis

Ainsi, il parait délicat, du moins peu pratigtfede combiner le décret du 25 janvier
2007 avec l'article 10 du décret du 22 décembred18%uel punit pénalement la personne
qui a obtenu un document en application de cegisl&tion et le diffuse ou l'utilise a des fins
commerciales.

En tout état de cause, il importe d’observer quégplication de cette nouvelle
législation, la Commission d'acces aux documentsniadtratifs de la Communauté
francaise, instituée par le décret du 22 décemb®d telatif & la publicité de 'administration,
exercera un véritable pouvoir de décision au sigstcontestations qui lui seront sounfides

Il conviendra, des lors, de distinguer soigneuseéntane part, la compétence d’avis
gue cette Commission d’accés exerce en applicatiomdécret du 22 décembre 1994 et,
d’autre part, le pouvoir de trancher un litige dagtte méme Commission disposera
lorsqu’elle sera amenée a statuer sur les recotrliuits dans le cadre du contentieux relatif
a la réutilisation des informations du secteur jgubl

V. — Dispositions normatives de I&Région de Bruxelles-capitale

Section 1 : L'ordonnance du 30 mars 1995 relatileepublicité de I'administration

222 pux termes de larticle 4 du décret, un documesimimistratif qui comporte des données a caractére
personnel ne peut étre réutilisé qu'a condition baetorité publique ait pris les mesures de préoau
nécessaires afin d'occulter l'identité de la persoa laquelle les données a caractére personnetaiinen
particulier en rendant les informations anonymes.

22 Ajnsi en est-il, par exemple, des documents déteran des établissements culturels, des établisgerde
recherche ou d’enseignement organisé ou subvesdtipanla Communauté francaise.

224 En application de larticle 8, § 2, alinéa 2, décrkt du 22 décembre 1994 relatif & la publicité de
'administration, la Commission d’'accés a été saipiar I'administration d’'une demande d’avis portant
précisément sur I'avant-projet de décret concerlzaréutilisation des informations du secteur publDans cet
avis rendu le 29 juin 2006 , la Commission d’acnéte que fes champs d’application ratione materiae et
ratione personae du décret en projet semblent fiauas plus larges que ceux du décret du 22 décertib94.

La commission s'interroge en conséquence sur lpaepu’il convient d’établir entre les deux texiissur la
facon dont s’articuleraient les compétences quattribuent ces deux décrets respettifs

225 Comp. avec l'avis n° 41.236/2 du 18 septembre 2B section de législation du Conseil d’Etaanb cet
avis portant sur un avant-projet de décret de lamBonauté germanophone, le Conseil d’Etat a estueédgs

le moment ou le législateur a opté pour I'adoptim deux législations spécifiques, il n'y avait pdes
contradiction entre un décret relatif & la réuilisn des documents et I'article d’'un décgabilicité' qui interdit
d'utiliser a des fins commerciales les documentsiaibtratifs. En effet, la personne qui a obtenu un document
administratif en application du décrgtublicité' ne peut réutiliser ce document que dans les tiondiprévues
par le décretréutilisation’, ce qui implique notamment l'introduction d’unerdande expresse de réutilisation
au sens de ce décret ainsi que l'autorisation domaé 'autorité en réponse a cette derniére deengvidy.
Doc. parl., Comm. germ., sess. 2006-2007, n° §¥/19).

2% Article 9, § ', du décret du 25 janvier 2007déns le cadre de la réutilisation des documentsiaitnatifs,

la Commission d'acces aux documents administratifsein de la Communauté francaise visée a I'arctu
décret du 22 décembre 1994 relatif a la publiciéél'ddministration est compétente pour connaitre @eours

a l'encontre d'une décision de mise a disposities documents administratifs, en cas de refus dés€cne
décision, ou en raison de toute autre difficulté gst rencontrée dans I'exercice des droits quefezent le
présent décrét
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§ 1° .- Présentation succincte de I'ordonnance

100.- Le législateur régional bruxellois a régiématiere selon un plan analogue a
celui qu'a retenu le législateur fédéral en élaftoenloi du 11 avril 199%".

Le droit d'acces aux documents administratifs el'antorité bruxelloise consiste en
ce que chacun peut, aux conditions prévues patohmance du 30 mars 1995, prendre
connaissance sur place de tout document admiifistiatenir des explications a son sujet, et
en recevoir communication sous forme de cGfie

L'ordonnance du 30 mars 1995 met en place une&guoe de reconsidération, sorte
de recours gracieux, qui devrait servir a réglempieblemes.

Ainsi, lorsque le demandeur rencontre des diffésipour obtenir la consultation ou
la correction d'un document administratif en vedttu cette ordonnance, il peut adresser a
l'autorité administrative régionale concernée uemahde de reconsidératfoh

Au méme moment, ce demandeur saisit d'une demdtalés la Commission
régionale d'accés aux documents administratifagoes : CRADAJ®.

Cette Commission, dont la composition et le famtement sont réglés par un arrété
du Gouvernement de la Région de Bruxelles-capithie26 septembre 1996 modifié a
plusieurs reprises, communique son avis au demardeul'autorité administrative régionale
concernée dans les trente jours de la réceptionaddemande. En cas d'absence de
communication dans le délai prescrit, l'avis esfligé.

Conformément a larticle 20, alinéa 3, de l'ordanoe, l'autorité administrative
régionale communique sa décision d'approbation @u refus de la demande de
reconsidération au demandeur dans un délai de gyinzs de la réception de l'avis ou de
I'écoulement du délai dans lequel l'avis devaie @mmuniqu&’. En cas d'absence de
communication dans le délai prescrit, I'autoritéréputée avoir rejeté la demande.

Le Conseil d'Etat nous parait compétent pour dorende la demande de refus ou
d'approbation de la reconsidération, laquelle esep par hypothése, par une autorité
administrative.

21T DE SUTTER, Toezicht op de openbaarheid van bestuur in de Btsssnstellinget) C.D.P.K., 2001, p.
226 et s.

228 Ordonnance du 30 mars 1995, art. 8.

229 Ordonnance du 30 mars 1995, art. 20.

20 e siége de la Commission régionale est établsdas locaux du Ministére de la Région de Bruxelles
capitale, Boulevard du Jardin Botanique, 20, a 1BRkelles.

%1 Dans un avis n° 28/07 du 22 février 2007, la Cossinh régionale d’accés aux documents administraéf
la Région de Bruxelles-capitale a estimé gsmu’ peine de priver de sens le principe méme dertzande de
reconsidération et la saisine de la Commissiontecelisposition suppose que l'autorité attende @éém
possession de I'avis de celle-ci, ou que le détguarti pour donner celui-ci soit écoulé, avant detser sur la
demande de reconsidération



57

Le législateur bruxellois a également précisé tpge documents administratifs
obtenus en application de I'ordonnance du 30 n295 he pourraient étre diffusés, ni utilisés
a des fins commercial€$,

Enfin, il a affirmé, dans les dispositions finatiis texte, que la norme qu'il adoptait
ne préjudiciait pas aux dispositions |égislativasmrévoiraient une publicité plus étendue de
I'administratio®®

§ 2.- Les autorités administratives dépendant dealRégion de Bruxelles-capitale
- Les autres autorités administratives

101.- Selon l'article 2, 1°, de I'ordonnance dundfrs 1995, celle-ci s'applique aux
autorités administratives dépendant de la Régiddrdeelles-capitale.

A titre d’exemple, le Collége d’urbanisme de laggRé@ de Bruxelles-capitad® et la
société de développement pour la Région de Briscebpitalé®™ ont été qualifiés
d’autorités administratives régionales.

102.- L'ordonnance du 30 mars 1995 est égalenmpilicable a d'autres autorités
administratives mais uniquement dans la mesurepouy des motifs qui relevent des
compétences de la Région de Bruxelles-capitale, ielierdit ou limite la publicité de
documents administratff.

Elle s'applique enfin aux intercommunales soumésés tutelle administrative de la
Région de Bruxelles-capitale et dont le ressortiégasse pas les limites de la Région de
Bruxelles-capital&’,

A linstar du législateur fédéral et du législatele la Communauté francaise, le
législateur régional bruxellois définit la notioradtorité administrative par référence a
larticle 14, § §', des lois sur le Conseil d'Etat, coordonnéds janvier 1973%

Dans le premier avis qu’elle fut appelée a rendréCommission régionale d’'acces
aux documents administratifs s’estima incompétpote répondre a la demande tendant a la
communication du proces-verbal de la réunion d'ury jd’'une école dont la Ville de
Bruxelles était le pouvoir organisateur. Elle restien effet que les autorités communales
n’étaient pas des autorités administratives dépendia la Région de Bruxelles-capitale au
sens de I'ordonnance du 30 mars 895

%32 Ordonnance du 30 mars 1995, art. 14. A notre desaace, le législateur bruxellois n'a pas encooeduié a

la transposition de la directive 2003/98/CE du &adnt européen et du Conseil du 17 novembre 2003
concernant la réutilisation des informations duesgcpublic.

233 Ordonnance du 30 mars 1995, art. 22. On songmeitulier aux dispositions de I'ordonnance dunids
2004 sur l'accés a l'information relative a I'earitement examinées a la section suivante : en dertson
article 3, 3°, cette ordonnance est applicabléautorité publiqug, dont I'acception semble plus large que la
notion d'autorité administrative régionale viséiaéticle 2, 1°, de I'ordonnance du 30 mars 1995

234 CRADA, avis n° 02/97 du 7 mars 1997.

235 CRADA, avis n° 16/2003 du 3 octobre 2003.

2% Ordonnance du 30 mars 1995, art. 2, 2°.

27 Ordonnance du 30 mars 1995, art. 2, 3°.

238 Ordonnance du 30 mars 1995, art. 3, 1°.

239 CRADA, avis n° 01/97 du 14 février 1997. Dansriéme sens, voy. CRADA, avis n° 03/97 du 7 mars 1997
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103.- Depuis lors, il est vrai que la loi spécidie 13 juillet 2001 a transféré aux
régions la compétence de légiférer dans le domaén&a publicité des actes de l'autorité
communale. Toutefois, le Iégislateur bruxelloigst’pas intervenu sur ce point de telle sorte
gue le champ dapplication de l'ordonnance du 30 smEO95 est toujours limité aux
autorités administratives régionales. Par cong#g@éemoins que l'information sollicitée
revéte un caractere environnemental au sens dhoance du 18 mars 2004 examinée ci-
apres, la demande de publicité adressée a une coenbmuxelloise semble donc, a I'heure
actuelle, devoir étre soumise a l'avis de la Corsinisd’'acces fédérale sur le fondement de
la loi du 12 novembre 1997 relative a la public&é'administration dans les provinces et
les communéé® et non devant la Commission d’accés régionaleedinise sur la base de
'ordonnance du 30 mars 1995.

Rien n’interdit cependant au demandeur de réclasuerla base de I'ordonnance du
30 mars 1995, un document émanant d’'une commurferationnaire délégué intervenu
dans I'affaire, celui-ci ayant assurément la géafiautorité administrative régionafé

8 3.- Les documents administratifs

104.- Est visée, aux termes de l'article 3, 29,atdonnance, toute information, sous
guelque forme que ce soit, dont une autorité aditnative dispose.

Ont été par exemple considérés comme tels paprian@ssion régionale d’acces aux
documents administratifs le dossier ouvert au serdies personnes de confiance suite a la
plainte pour harcélement sexuel déposée par l8ss&&", un arrété de nominatithi la
copie d’'un devis et d'une facture émanant de laésdaemanderesse et transmise par un
administré & l'autorité dans le cadre d’'une dematel@rime & la rénovatiét, une étude
juridigue commandée a des exp&nsainsi que des rapports établis par l'unité d’audi
interne d’une administratiéff ou par un "coordinateur sécurité" et un bureatud&*’.

8 4.- Les documents a caractére personnel

105.- Il s'agit, comme a l'article€”13°, de la loi du 11 avril 1994, du document
administratif comportant une appréciation ou urejugnt de valeur relatif a une personne
physique nommément désignée ou aisément idenéfiabl la description d'un comportement
dont la divulgation peut manifestement causer éjuplice & cette persorfite

Le fait que des personnes soient nommément désigm@ans le document
administratif souhaité n’établit pas en soi soractare personnel. Par exemple, la liste des
fonctionnaires d’'un organisme public exercant uoecfion supérieure ne contient aucun
jugement de vale@t°.

240 Ay jour oul la Commission régionale émit son preraiés précité, la loi du 12 novembre 1997 n'égmicore
gu'a I'état d’avant-projet. Le demandeur était clbel et bien plongé dans I'embarras le plus comple
241yoy., par exemple, CRADA, avis n° 08/99.

242 CRADA, avis n° 14/2001 du 26 juillet 2001.

243 CRADA, avis n° 15/2002 du 27 septembre 2002.

244 CRADA, avis n° 17/2004 du 12 février 2004.

245 CRADA, avis n° 28/2007 du 22 février 2007.

246 CRADA, avis n° 19/2004 du 22 décembre 2004.

247 CRADA, avis n° 20/2005 du 25 mars 2005.

248 Ordonnance du 30 mars 1995, art. 3, 3°.

249 CRADA, avis n° 09/99 du 10 décembre 1999.
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Dans le méme sens, la Commission régionale bnigella estimé que des
renseignements administratifs portant sur deuxéséeicommerciales d’exploitation de taxis
ne présentaient aucun caractére perséttel

En revanche, dans un avis n° 29/2007 rendu le vi® 2007, la Commission
régionale a estimé que la motivation des cotes @étision des membres du jury de rejeter la
candidature du demandeur comportaipat nature un jugement de valeur relatif a une
personne physique nommément désignée ou aisémemifimble ou la description d'un
comportement dont la divulgation peut manifestensanser un préjudice a cette personne.

Conformément a larticle 8, alinéa 2, de l'ordonoa du 30 mars 1995, le
demandeur doit justifier d'un intérét pour consutia recevoir une copie de documents a
caractére personnel.

Section 2 : L'ordonnance du 18 mars 2004 sur I'acael’information relative a
I'environnement dans la Région de Bruxelles-cagital

§ 1°'.- Présentation succincte de I'ordonnance

106.- A Tlinstar du législateur fédéral, le Parlemhébruxellois a procédé a la
transposition de la directive 2003/4/CE du Parleneemopéen et du Conseil du 28 janvier
2003 concernant I'accés du public a l'informatinmatiére d'environnement. L’'ordonnance
du 18 mars 2004, qui abroge notamment I'ordonndnc29 aodt 1991 ayant le méme objet, a
été publiée alMoniteur belgedu 30 mars 2004 et est entrée en vigueur dix jplus tard,
soit le 9 avril 2004.

Sous réserve des limites fixées par 'ordonnanasidle 4 prévoit que le droit d'accés
a linformation relative a l'environnement, détemear ou pour le compte d'une autorité
publique, est garanti a toute personne, sans guseit tenue de faire valoir un intérét.

107.- Lorsqu’'une autorité publique refuse la misaligposition des informations
environnementales sollicitées, le demandeur peutlasbase de I'article 15 de I'ordonnance
du 18 mars 2004, exercer un véritable recours awugeda Commission régionale d’acces aux
documents administratifs instituée par 'ordonnadae30 mars 1995 relatif a la publicité de
'administration.

L’article 20bis de I'ordonnance du 30 mars 199%oduit par I'article 25, § 2, de
'ordonnance du 18 mars 2004, dispose en effetcgtte Commission statue sur les recours
exercés en vertu de l'article 15 précité et commuaisa décision aux parties concernées. En
pareille hypothése, la Commission régionale d’aecesdocuments administratifs nous parait
disposer d’'un véritable pouvoir de réformation etaonstitue dés lors plus uniquement un
organe consultatif.

Ainsi, la procédure de recours mise en place maddnnance du 18 mars 2004 sur
'accés a l'information relative a I'environnemetidins la Région de Bruxelles-capitale doit
étre soigneusement distinguée de la demande draxagiuite en application de I'ordonnance

0 CRADA, avis n° 10/2000 du 10 mars 2000 et avi$ 2000 du 7 juillet 2000.
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du 30 mars 1995 relative a la publicité de I'adstir@ition et portée également devant la
Commission régionale d’acces aux documents admatifst

§ 2.- Les autorités publiques

108- Par ‘autorité publiqug, [Iarticle 3, 3°, de l'ordonnance du 18 mars 200
entend :

a) les autorités administratives telles que \@s&d'article 14 des lois coordonnées sur le
Conseil d'Etat et dépendant de la Région de Bresahpitale, des communes, et des
intercommunales dont le ressort ne dépasse peasiteite de la Région, ainsi que les organes
consultatifs communaux et régionatix

b) toute personne physique ou morale qui exeesefahctions administratives publiques, y
compris des taches, activités ou services spéesigm rapport avec I'environnement;

C) toute personne physique ou morale ayant dggwnsabilités ou des fonctions publiques,
ou fournissant des services publics, en rapport #eavironnement, sous le contréle d'un
organe ou d'une personne visé(e) au point a) ou b).

On aura remarqué que, a linverse de l'ordonnance8@ mars 1995 relative a la
publicité de I'administration qui vise uniquemeas lautorités administratives régionales, les
communes de la Région de Bruxelles-capitale reldviem de la notion dautorité publiqué
adoptée par I'ordonnance du 18 mars 2004, ce quigd, dans le chef du demandeur, une
habileté a nulle autre pareille.

109.- Ainsi, un voisin dune entreprise bruxellissouhaitait obtenir la
communication de I'ensemble des autorisations éecompris les permis d’environnement et
d’'urbanisme) qui avaient été accordées a celldl@dressa sa demande a I'administration et
au College des bourgmestre et échevins de la \d#e Bruxelles, en application de
'ordonnance du 18 mars 2004 sur I'acces a l'infation relative a I'environnement dans la
Région de Bruxelles-capitale. Face au silence’atbministration, le demandeur réitéra sa
demande et forma ensuite un recours devant la Cssionirégionale d’acces aux documents
administratifs, conformément a l'article 20bis derdonnance du 30 mars 1995, lequel -
nous l'avons vu — a été introduit par l'article 852, de I'ordonnance du 18 mars 2004.

La Commission enjoignit a la Ville de Bruxelles cemmuniquer au demandeur la
copie des permis d’environnement qu'il réclamait.

Quant a la partie de la demande relative aux sudngorisations (les permis
d’'urbanisme,...), la Commission observa que pareilquéte était dépourvue de tout
caractére environnemental et, dés lors, étrangehamp d’application de I'ordonnance du
18 mars 2004. Elle rejeta par conséquent cettear recours”.

%1 sur l'origine de cette disposition, voy. Doc. PaRégion de Bruxelles-capitale, 2003-2004, A-519/26 et
29.

%2 CRADA, décision n° 27/2006 du 9 novembre 2006. G@mmission régionale se justifia de la maniére
suivante : Les articles 3, 3°, a, et 15 dkordonnance du 18 mars 2004 sur I'accés a l'infation relative a
I'environnement dans la Région de Bruxelles-capjtabmportent en effet des dispositions qui dérogeardrait
commun, notamment en ce qu'ils rendent la Comnmigsid compétente pour statuer sur les recours dirigés
contre les décisions expresses ou implicites ppsesles communes, limitant par |a 'autonomie camaie, et
dérogeant aux procédures fixées par les articlest Suivants de la loi du 12 novembre 1997 relativia
publicité de I'administration dans les provincedext communes. Ces dispositions doivent, en carséq, étre
interprétées restrictivement, c’'est-a-dire en caissgu’elles ne concernent que les décisions raatia
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Aurait-il fallu invoquer la compétence consultatique cette méme Commission
exerce sur la base de l'article 20 de I'ordonnadae30 mars 1995 ? La réponse semble
négative, cette |égislation ne paraissant pas Gaipé aux communes bruxelloi§&s C’est
donc a la Commission fédérale d’acces aux documadsinistratifs qu’il convenait de
demander un avis conformément a l'article 9 deoladu 12 novembre 1997 relative a la
publicité de 'administration dans les provincesestcommunes, que I'on pensait moribonde.
Le chemin d’acces des demandes les plus simplssegtnt jalonné d’embdches...

110.- Au regard de sa définition, la notion d’auompublique couvre un champ
d’application particulierement étendu. Toutefdésprudence est a nouveau de mise car les
termes choisis par le Iégislateur bruxellois paemaétre la source de méprises. Ainsi, la
Commission régionale d’accés aux documents admatifst fut saisie d’'un recours dirigé
contre le refus de la S.N.C.B. de communiquer tertalocuments environnementaux.
Refusant d’interpréter de facon littérale I'arti@e3°, b), la Commission régionale se déclara
incompétente pour connaitre d’'un recours dirigétreofa S.N.C.B, aux motifs que cette
derniere était une société anonyme de droit paldpendant de I'autorité fédérale et a propos
de laquelle la Région de Bruxelles-capitale étaibmpétente”.

111.- Notons enfin qu’aux termes de l'article 121°§ de I'ordonnance du 18 mars
2004, l'exercice du droit d'acces a l'informati@utpétre limité lorsque la donnée sur laquelle
porte la demande émane en tout ou en partie o8 @éimuniquée par une personne ou une
instance exercant des missions dans le champ desesaelevant de la compétence, selon le
cas, de I'Etat, d'une communauté, d'une régiore auie la Région de Bruxelles-capitale ou de
la Commission communautaire commune.

En application de cette disposition et sans examah@rement si la Ministre de
'Environnement de la Région de Bruxelles-capitaleteur du refus de communiquer, était
effectivement en possession des renseignementsndésida Commission régionale a rejeté
le recours qui postulait la communication de doausétablis par I'autorité fédérale. Pour
reprendre les termes de la Commissidgrdonnance [du 18 mars 2004 sur l'accés a
linformation relative a I'environnement dans ladgr#én de Bruxelles-capitaleje garantit
[...] pas l'acces aux informations environnementaleseruéts par d’autres autorités
publiques que celles auxquelles elle s’appligtre

8 3.- Les informations environnementales

112.- L’article 3, 2°, de l'ordonnance du 18 marB02 définit I'information
environnementale comme étant toute information atigpge sous forme écrite, visuelle,
sonore, électronique ou toute autre forme matérieincernant :

a) I'état des éléments de I'environnement, tedsl'gir et I'atmospheére, I'eau, le sol, les terres
les paysages et les sites naturels, y comprisdéspes humides, la diversité biologique et ses
composantes, y compris les organismes génétiguemedifiés, ainsi que l'interaction entre
ces éléments;

I'environnement, prises en application de I'ordonoa du 5 juin 1997 relative aux permis d’environeatn
mais non les permis d’urbanistne

23 35ypra, n° 103.

% CRADA, décision n° 22/2005 du 3 novembre 2005.

% CRADA, décision n° 23/2005 du 24 novembre 2005.
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b) des facteurs, tels que les substances, liéndegbruit, les rayonnements ou les déchets,
les émissions, les déversements et autres rejets Kenvironnement, qui ont ou sont
susceptibles d'avoir des incidences sur les éléntentenvironnement visés au point a);

c) les mesures (y compris les mesures admingsf telles que les politiques, les
dispositions législatives, les plans, les prograsymd'évaluation des incidences
environnementales des plans et programmes, lesdscenvironnementaux et les activités
ayant ou étant susceptibles d'avoir des incidesuedes éléments et les facteurs visés aux
points a) et b), ainsi que les mesures ou actidéssinées a proteger ces eléments;

d) les rapports sur I'application de la Iégislatenvironnementale;

e) les analyses codt-avantages et autres anaibgpotheses économiques utilisées dans le
cadre des mesures et activités visées au poiet c),

f) I'état de la santé de 'homme, sa sécuriléstonditions de vie des personnes, les sites
culturels et les constructions, pour autant qgd&ent ou puissent étre altérés par I'état des
eléments de I'environnement visés au point a)paulintermédiaire de ces éléments, par I'un
des facteurs, mesures ou activités visés aux pojrasc).

VI. — Dispositions normatives de la Région wallonne

Section 1 : Le décret du 30 mars 1995 relatif @ulalicité de I'administration

§ 1°.- Présentation succincte du décret

113.- Conformément a l'article 4, paragraplie dlinéa £, du décret, le droit de
consulter un document administratif d'une autaaidéninistrative régionale et d'en recevoir
copie consiste en ce que chacun peut, aux conslitimévues par le décret, prendre
connaissance sur place de tout document admiifistiatenir des explications a son sujet, et
en recevoir communication sous forme de copie, nsé&s modalités arrétées par le
Gouvernement.

Aux termes de l'article 8, § 2, lorsque le demamdencontre des difficultés pour
obtenir la consultation ou la correction d'un doeantradministratif en vertu du décret du 30
mars 1995, il peut adresser a l'autorité adminisgaégionale concernée une demande de
reconsidération.

Au méme moment, ce demandeur saisit d’'une demalags la Commission
wallonne d’acces aux documents administratifs, tiebmposition et le fonctionnement ont
été fixés par le Gouvernemétit

La Commission wallonne d’acces aux documents adtratifs communique son
avis au demandeur et a l'autorité administratigeor@le concernée dans les trente jours de la
réception de la demande. En cas d'absence de caoatiom dans le délai prescrit, I'avis est

s . 257
négligé®".

%6 voy. l'arrété du Gouvernement wallon du 9 juill¥98 fixant la composition et le fonctionnementlde
Commission d'accées aux documents administratify; @ncore l'arrété du Gouvernement wallon du &ndwre
2002 portant approbation du réglement d'ordreigtérde la Commission d'accés aux documents admaitifs.
Selon l'article 1 de l'arrété du 9 juillet 1998, précité, le siégela Commission est établi dans les locaux du
ministére de la Région wallonne, place de la Wadlph, a 5000 Jambes.

%7 Dans ses rapports d’activités, la Commission dpingguliérement |4 difficulté, voire I'impossibilité, de
respecter le délai prescrit par I'article 8, 8 2lirgéa 2, du décrétet observe que la sanction du non-respect du
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L'autorité administrative régionale communique d&ision d'approbation ou de
refus de la demande de reconsidération au demamidasr un délai de quinze jours de la
réception de l'avis de la Commission d’acces oliédeulement du délai dans lequel cet avis
devait étre communiqué.

Il ressort de l'article 10 du décret relatif a labficité de I'administration que les
documents administratifs obtenus en vertu de @loe peuvent étre utilisés, ni diffusés a
des fins commerciales.

114.- On lit a l'article 2 du décret du 30 mar83.gue celui-ci ne s'applique pas aux
matiéres visées par les articles D.10 a D.20.1Bi¢he 1° du Code de I'Environnement, dont
la portée sera examinée a la section suivafitesurplus, le législateur wallon a affirmé que
la norme qu'il adopte ne préjudicie pas aux disgprs décrétales qui prévoient une publicité
plus étendue de I'administratfah

Dans l'avis rendu sur l'avant-projet de décrettifedu droit d'accés aux documents de l'admiristia
la section de législation du Conseil d'Etat a répda méthode classique d'interprétation qui veue q
I'application du texte spécial prévale sur celldakie général; mais elle recommanda que I'expesérbtifs fit
plus explicite quant a ce probléme d'interprétation

La section de législation évoqua titre d'exemple retenu en raison de son actuallt@rganisation
détaillée du régime juridique des fichiers dankialu 8 décembre 1992 relative a la protectiotadee privée
a I'égard des traitements de données a caractésenpel. La loi protectrice de la vie privée devra primer le
décret de transparence chaque fois que la demaedeodsultation entrera dans le champ d'applicati®
ladite loi : en droit, parce que la matiére reléda législateur fédéral, en vertu de l'article 22, &er de la
Constitution; en raison, parce que la loi du 8 débee 1992 et le décret en projet n'ouvrent pasniésnes
droits et n'organisent pas les mémes procédures;asnd'application concurrente des deux textesliffeculté
pour I'administration et le juge de déterminer surel texte se fonder pour apprécier les droits agdsinistrés
serait considérabl&>®.

En échos, on lit dans I'exposé des motifs quiclar2 du texte appelé a devenir le décret du a8ésm
1995 ne doit pas étre interprété comme visantra &ihec a une disposition spéciale plus resteictdoptée par
le 1égislateur fédéral dans une matiére relevarsedeompétené®’.

8§ 2.- Les autorités administratives régionales - és autres autorités
administratives

115.- Selon l'article®L du décret du 30 mars 1995, celui-ci s'applique autorités
administratives régionales.

egIgle Port autonome du Centre et de I'Ouest s’estpan, exemple, reconnaitre cette
qualiteé™",

délai est telle quel'dbjectif poursuivi par le |égislateur s’en voibnsidérablement restreiht La Commission
suggere dés lors au législateur wallon de revdte @isposition sur ce point.

28| a été jugé qu'un voisin qui est le témoin devaux requérant un permis d’urbanisme doit faitigetice

pour prendre connaissance de celui-ci. A cetteiffippuvait s'adresser directement au fonctionndé&ktgué,
sans avoir a introduire la demande écrite viséarticle 5 du décret du 30 mars 1995; une telleatela ne se
justifiait pas dans une matiére ou les tiers oat,incipe, le droit de prendre connaissance desip délivrés
et ou ceux-ci doivent étre affichés sur les liees travaux; il ne pouvait étre fait grief au requeérd'avoir agi
rapidement (C.E., 14 mai 2002, Sauveur ¢/ Régidionme, n° 106.543).

%9Doc. Parl. w., sess. 1994-1995, n° 301-1, annege 11.

20 poc. Parl. w., sess. 1994-1995, n° 301-1, p. 5.

21 CWADA, 21 mars 2007, S.A. Deschieter c. Port aotoe du Centre et de I'Ouest.
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Le décret s'applique encore aux autres autorid@sirgstratives mais uniquement
dans la mesure ou, pour des motifs relevant depémmces régionales, il interdit ou limite la
publicité des documents administraifs

Il faut également tenir compte de ce que le détue80 mars 1995 est aussi applicable
dans les matieres a I'égard desquelles la Régidionm& exerce les compétences de la
Communauté francaise en application de I'articl@ d8 la Constitutiof?>.

Un décret du Parlement wallon du 2 avril 1998 tagtéja rendu le décret du 30 mars 1995 applicable
aux C.P.A.S. dans la mesure ol leurs actes adnaitifistrelévent de la Région wallorffié

A l'instar de la loi du 11 avril 1994, la notioraedtorité administrative utilisée dans
le décret wallon du 30 mars 1995 coincide avee aathployée a l'article 14 des lois sur le
Conseil d'Etat, coordonnées le 12 janvier 1973.

8 3.- Les documents administratifs

116.- Le document administratif est toute inforiat au sens le plus généralil: "
couvre toute information, sous quelque forme cqueait, dont les autorités administratives
disposent. Il doit étre pris dans un sens largeolhcerne toutes les informations disponibles,
guel que soit le support : documents écrits, ersteginents sonores et visuels, y compris les
données reprises dans le traitement automatis€imfermation. Les rapports, les études,
méme de commissions consultatives non officielegains comptes-rendus et proces-
verbaux, les statistiques, les directives admiatstes, les circulaires, les contrats et licences,
les registres d'enquéte publique, les cahiers d'ees, les films, les photos, etc., qui sont
repris dans un dossier administratif sont en réggeérale publics, sauf lorsqu'un des motifs
d'exception doit &tre appliqyé.]"*°>.

Peuvent étre cités a titre d’exemple le classermanmte épreuve de recrutement, son
réglement et la délibération de l'autorité admiaiste’®® ainsi que des procés-verbaux de
réunions d’un comité stratégique concernant unedatare de promotiofy.

%2 v es autorités administratives non régionales sqeat; opposition, les autorités administratives qoitf

partie des autres niveaux de pouvoir : communayésjinces, communes. A noter que les agents digtamm

de la Région wallonne des services extérieurs deifaction générale des pouvoirs locaux dans lesvprces
doivent étre considérés comme autorités adminisgatrégionalg" (Doc. Parl. w., sess. 1994-1995, n° 301-1,
p. 5).

%3 Article 3 du décret du Parlement wallon du 14 délmee 2006 portant transposition de la Directive
2003/98/CE du Parlement européen et du Conseil duindvembre 2003 concernant la réutilisation des
informations du secteur public et relatif a la peité de I'administration dans les matiéres a tégkesquelles la
Région exerce les compétences de la Communautgafsen1.B., 28 décembre 2006).

%4 \/0y. article 31bis de la loi du 8 juillet 1976 amjque des Centres publics d'aide sociale inséréapticle
6ter du décret du Parlement wallon du 2 avril 19@&st en application de cette disposition qu€danmission
wallonne d’accés aux documents administratifs &énwn C.P.A.S. & communiquer le classement desugps
d’'une sélection (CWADA, 25 ao(t 2006, Rigaux c..8.8B. de Seneffe).

25 Doc. Parl. w., sess. 1994-1995, n° 301-1, p. 5.

266 CWADA, 25 ao(it 2006, Rigaux c. C.P.A.S. de Senpfézité.

%7 CWADA, 3 novembre 2005, Deminne-Imbreckx c. Miéist de 'Equipement et des Transports. Le Conseil
d’Etat s'est également préoccupé de la communitadies documents relatifs a I'avancement des agents.
L'article 7, alinéa 2, d'un arrété du Gouvernemeafion du 17 novembre 1994 — aujourd’hui abrogpertant
des dispositions d'exécution du statut des fonotiors de la Région wallonne prévoyait la commuiioaaux
candidats des propositions du conseil de direcfiofalables a l'avancement a un des grades mengionné
Cependant, le décret du 30 mars 1995, préciténiike Ipas, pour les candidats a une promotionradét d'acces



65

Interrogée sur le refus opposé par le Ministéréitpiipement et des Transports de
la Région wallonne de communiquer la décision néatid’attribution d’'un marché public, la
Commission d’'acces aux documents administratifsmasigu’un tel acte constituait bien
entendu un document administratif au sens de dlartf®, 2°, du décret et, a titre
surabondant, attira l'attention de l'autorité adistimtive régionale sur l'obligation de
publicité équivalente inscrite a l'article 80, &, &linéa 2, de l'arrété royal du 8 janvier 1996
relatif aux marchés publics de travaux, de foureguet de services et aux concessions de
travaux public&®,

Enfin, l'article £, alinéa £, 3°, apporte une précision en ce qui concerne les
étuded® : les obligations de publicité s'appliquent au Gwnement régional et aux membres
de ce Gouvernement, mais le Gouvernement peut tendire la communication ou en
restreindre la diffusion par décision motivée.

8§ 4.- Les documents a caractére personnel

117.- Il s'agit, selon l'article®] alinéa 2, 3°, du décret wallon du 30 mars 1905,
document administratif comportant une appréciatanun jugement de valeur relatif a une
personne physiqgue nommément désignée ou aisémemtifi@mble, ou la description d'un
comportement dont la divulgation peut manifestencanser un préjudice a cette personne.

On aura reconnu la formule utilisée par le |éggslafédéral dans la loi du 11 avril
1994.

Pour la consultation des documents a caractesopeel, le demandeur doit justifier
d'un intérét, conformément a l'article 4, §, alinéa 2, du décret.

Dans un avis du 27 juin 2007, la Commission walord’'accés aux documents
administratifs a laissé entendre qu’un acte adnatispris a I'égard d’'une société anonyme
ne constitue pas un document & caractére per$éhnel

Section 2: Lé&ode wallorde I'Environnement

§ 1°.- Présentation succincte du Titre 4, Partie 1ll, Livre 1, du Code de
I'Environnement

aux proces-verbaux des conseils de direction. keurs & la procédure prévue par ces normes n'adiit
d'aucune utilité pour les candidats a une prompompte tenu du délai de quinze jours fixé patidie 7,
alinéa 3, de l'arrété du 17 novembre 1994, prépitéy introduire une réclamation. Il s'imposait d&s que
l'autorité notifie d'office le procés-verbal de $#ance du conseil de direction en méme temps e le
propositions de celui-ci (C.E., 15 février 2002r@eau c/ Région wallonne, n° 103.591).

%8 CWADA, 20 avril 2004, S.P.R.L. Bureau d’Etudes Bodson c. Ministére de I'Equipement et des
Transports. S’agissant d’'un contrat de concessiog, CWADA, 21 mars 2007, S.A. Deschieter c. Port
autonome du Centre et de I'Ouest.

290On entend par étude, tout document écrit contedaatdonnées de quelque nature qu'elles soientndest
inspirer, a conforter ou a orienter la politiquegi®nale dans une des matiéres qui sont de sa cempetet
commandé par contrat a toute personne physiquearalgi.

210 Cet avis avait été sollicité par 'administratigdgionale elle-méme, conformément & la possibiitélui est
offerte a l'article 8, § 3, du décret du 30 mar99.9L 'objet de la communication litigieuse était arrété
ministériel de retrait d’agrément en qualité d'alktteur de chauffe-eau solaire.
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118.- Durant plus de dix années, le décret du 131991 a régi I'acces des citoyens a
information dans le domaine de I'environnemebin décret du 27 mai 2004 I'a abrogé, tout
en le réintégrant en bonne partie dans le Codeowalé I'Environnement. A ce moment, la
directive 2003/4/CE du Parlement européen et dus€@bmlu 28 janvier 2003 concernant
l'accés du public a l'information en matiére d'emwmement n’était transposée dans le Code
que de facon trés partieilé

Par un décret du 16 mars 2006, entré en viguebialgil 2006, jour de sa publication
auMoniteur belgele Iégislateur wallon a a nouveau modifié le Cddd’Environnement afin
que la transposition de la directive 2003/4/CE, switte fois, assurée de facon compféte

Le décret du 16 mars 2006 forme le Titfé de la troisieme Partie du Livré' du
Code, consacré a l'accés a l'information relativiéeavironnement. |l contient bon nombre
de dispositions organisant le voleictif* de la publicité, que nous n’aurons pas lI'occasien
développer dans le cadre de cette contribution.

Le double objectif poursuivi par cette |égislatiest détaillé dans le Code. |l s'agit,
d’'une part, de garantir le droit d’accés aux infations environnementales détenues par les
autorités publiques ou pour leur compte et de figsrconditions de base et les modalités
pratigues de son exercice. D’autre part, le latgsir wallon entend veiller a ce que les
informations environnementales soient d'office nee®l progressivement disponibles et
diffusées aupres du public afin de parvenir a urisena disposition et une diffusion
systématiques aussi larges que possible de cegmsrauprés du public.

119.- Aux termes de l'article D.10 du Code de I'Eamnement, le droit d’acces a
linformation relative a I'environnement détenue pes autorités publiques est assuré a tout
membre du public, sans qu’il soit obligé de faiadoir un intérét.

A I'époque ou le décret du 13 juin 1991 concernantiberté d’accés des citoyens a l'information
relative a I'environnement était encore applicabtm article 3 prévoyait également qu'il n'étaisp@cessaire
de faire valoir un intérét pour avoir acces auxutoents. La Commission de recours que le décrdt3djuin
1991 avait instituée fut saisie d'une demande thiit® par une association d’avocats qui refusaitiéidiner
l'identité du client pour compte de qui elle agissaA\prés avoir observé que I'absence de dématistral’un
intérét personnel ou direct ne pouvait en soi @émeral'irrecevabilité de la demande pour abus nesté , la
Commission considéra que'refus de décliner 'identité de la personne poampte de qui I'on agit peut, par
contre, avoir un tel effet dans la mesure ou l®tes au contrat de préte-nom peut servir a éludgglication
des regles de forme ou de fond du décret, par eeelmpéitération par le préte-nom d’une demandeaduite
précédemment par la personne pour compte de qgiilet ayant été déclarée irrecevable ou non fendd
empécher la Commission d’exercer in concreto samvio d'appréciation[...]." Elle affirma ensuite que le
caractéere illicite de l'interposition de personnétait toutefois pas présumé et estima in casuegiéléments de
preuve étaient insuffisants, ajoutamoutefois pouvoir y trouver des raisons de se nawnprarticulierement

prudente et circonspecte quant a I'étendue desrrimdtions a fournir a I'association d’avocats reqaéte
[.”]||273.

21 Dans la décision n° 282 du 23 mai 2005, aprésramistaté que la directive 2003/4/CE aurait dé étr
transposée pour le 14 février 2005 et que celleecil’avait été que partiellement en Région wallgniae
Commission de recours estima que cette directia@ an contenu suffisamment précis et inconditidmoair se
voir reconnaitre un effet direct.

#12\/0y. deux études spécifiques portant sur cettisliipn : |. JEURISSEN, Ihformation du public en matiére
d’environnemerit in M. PAQUES (dir.),Questions choisies de droit de l'urbanisme et @émvironnement
Liege, Edition Formation Permanente CUP, 2007, @8, pp. 271 a 288 et L.-O. HENROTTELA'
transposition en droit régional wallon de la dire@ 2003/4/CE concernant I'acces du public a I'mfation en
matiere d’environnement : le décret wallon du 16s2006, Amén., 2007, pp. 55 a 65.

273 Commission wallonne de recours, décision n° 5@ davril 1995.
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120.- L’article D.13 organise ce droit d’accesinfbrmation environnementale peut
notamment étre consultée sur place, ou délivrés fwme de copie du document dans lequel
l'information demandée est consignée, ou par ceuéliectronique.

La consultation sur place des informations envieznentales est gratuite tandis que le
prix éventuellement réclamé pour la délivrance’uéormation ne peut dépasser le colt du
support de I'information et de sa communicationd@t étre communiqué au demandeur au
moment de sa demarfdé

Le décret du 13 juin 1991 disposait, aux termesatearticle 4, § %, qu’était a charge du demandeur le
co(t réel de la délivrance de copies. A cet édar@ommission de recours wallonne estima ciide"codt réel
d’'une photocopie comprend non seulement le co(gagier, 'amortissement de la machine, les entretide
celle-ci, bref le prix de revient de la photocopi@joré, le cas échéant des frais d’envoi, il ndesié pas aux
frais de recherche des documents et de manieregénéaux frais de fonctionnement du service pubtia’en
I'espéce, le colit réclamé, soit 0,2479 euros laepagpasse de loin le coit réel d’une photocdfie”

121.- La procédure de recours est déterminéeriicla D.20.6. En vertu de cette
disposition, tout demandeur qui considére que saadde d’information a été ignorée,
abusivement ou indiment rejet&e ou bien qu'elle a été insuffisamment prise en iem
peut introduire, aupres de la Commission de recpaws le droit d'acces a I'information en
matiére d’environnement, un recours contre lessaote omissions de l'autorité publique
concernée.

Ainsi, le Iégislateur wallon institue une Commisside recours, laquelle est distincte
de la Commission d’acces aux documents administratise sur pied par le décret du 30
mars 1995 relatif a la publicité de I'administratioLa Commission en charge du contentieux
de l'acces aux informations environnementales dismbun véritable pouvoir de réformation,
alors que la compétence de la Commission d’acces dmcuments administratifs est
exclusivement consultative.

La Commission de recours instituée par le CodeElevironnement est, en réalité,
I'héritiere directe de la Commission de recoursayait été mise en place par le décret du 13
juin 19977 et dont elle a repris le role. Il faut toutefgmrder & I'esprit que le décret du 13

2% par une décision n° 299 du 10 janvier 2006, la @i@sion wallonne de recours a estimé que s'il péat de
bonne administration de ne délivrer les documeantiicitéés qu'aprés paiement du colt de la copiefailt
toutefois que le montant réclamé corresponde at ré@l de celle-ci sous peine d’entraver, de manign
justifiée, le droit d'acces a l'information.

275 Commission wallonne de recours, décision n° 2598&ljanvier 2004.

2% Un modéle de décision de refus est établi & I'meni#l, insérée dans la partie réglementaire dud.if¥' du
Code par un arrété du Gouvernement wallon du 11242006.

277 par un arrét Fraipont ¢/ Région wallonne n° 167.88 16 février 2007, le Conseil d’Etat a clairetnestimé
gue cette Commission était une autorité adminiggaktt ne présentait aucun caractere juridictionnel
"Considérant que la Commission de recours crééel'pmété de I'Exécutif régional wallon du 6 mai 19
définissant les régles relatives au recours préaulp décret du 13 juin 1991 concernant la libedtéccés des
citoyens a l'information relative a I'environnemergst pas une juridiction administrative, cellésie pouvant
étre créées, selon l'article 161 de la Constitutiqa'en vertu d'une loi ; que la Commission newel@i du
pouvoir législatif, ni du pouvoir judiciaire et qlle est créée par le Gouvernement wallon ; qu'sibge dans
ses locaux (article ® de l'arrété du 6 mai 1993), que ses membres etssorétaire sont nommés par le
Gouvernement (articles 2 et 3 de l'arrété précitgle son réglement d'ordre intérieur est soumiagprobation
du Gouvernement (article 4) et qu'elle est saisierecours du demandeur d'informations ; qu'elleléga été
amenée a se prononcer sur sa nature et s'est gigabile-méme d'autorité administrative indépendaddtée
d'un pouvoir de réformation ; qu'elle est une aiitbadministrative au sens de I'article 14 des kw®rdonnées
sur le Conseil d'Etét
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juin 1991 et le Code de I'Environnement, dans s&ige actuelle, se servent de concepts
sensiblement différents. C’est donc avec prudepudé convient de tirer les enseignements
de décisions que la Commission de recours a préesnen application du décret du 13 juin
1991.

La Commission wallonne de recours a son siege tmdocaux de la Direction
générale des Ressources naturelles et de 'Enwroant, avenue Prince de Liége, 7, a 5100
Jambes. Ses décisions sont aisément consultalplediadu portail Environnemeritde la
Région wallonn&®

Tout litige porté devant la Commission wallonnereeours recoit un numéro des son
introduction. Lorsque nous ferons référence ad’de ses décisions, nous mentionnerons ce
numéro par facilité, étant entendu qu’il s’agitréalité du numéro de réle de I'affaire.

§ 2.- Les autorités publiques

122.- Selon l'article D.11, 1°, du Code de 'Emrinement, il faut entendre par
"autorité publiqué 'une des personnes ou institutions suivantdeyeat des compétences de
la Région wallonne:

a. toute personne de droit public, toute autoriténiaistrative, tout service administratif ou
tout organe consultatif public;

b. tout particulier ou toute personne morale datdsavé qui gere un service public en
rapport avec I'environnement.

Le Iégislateur wallon précise en outre que cesgmares et institutions ne sont pas
des autorités publiques lorsqu’elles exercent wmetfon juridictionnelle ou collaborent a
'administration de la justice.

Le décret du 13 juin 1991 avait adopté une déimitle I'autorité publique qui visait
uniquement les administrations communales, proaiesj régionales, et les organismes ayant
des responsabilités publiques en matiére d’enveoramt et contrdlés par les autorités
publiqgues. On remarque que la notion d’autoritBligue inscrite dans le décret du 16 mars
2006 est définie en des termes nettement plus darg8auf exceptidf’, il est donc
difficilement envisageable de déduire que les tuistins a I'égard desquelles la Commission
de recours s'était déclarée sans compétence bastde I'ancien décfél ne constituent pas

278 http://lenvironnement.wallonie.be

219 par exemple, les demandes adressées a des aupnfitléiques fédérales (voy. la décision n° 200 dna2s
2000 au sujet d’'un service public fédéral, ainst da décision n° 201 du 2 mars 2000 mettant enecéus
S.N.C.B.). Sous I'empire du décret du 13 juin 1,9891Commission de recours s’était également déelaans
compétence pour connaitre de la demande de comatiomicadressée a la S.A. Astrid, société de dudilip
créée en exécution de la loi du 8 juin 1998 redatux radiocommunications des services de secouls e
sécurité, laquelle exerce des compétences fédgi@mamission wallonne de recours, décision n° 2680
juin 2004).

280 pour information, la Commission de recours await, la base du décret du 13 juin 1991, dénié lditqua
d’autorité publique & la Conférence des bourgmestteéchevins (décision n° 16 du 2 mai 1994), saakip
politiques (décision n° 17 du 2 mai 1994), a unaoigme privé non soumis au contréle d’'une autquitdique
(décision n° 222 du 17 mai 2001) et a I'Autorité amntréle des nuisances sonores aéroportuairegioiR
wallonne (décision n° 239 du 17 juillet 2002). Déme, sur la base d’'une version du Code de 'Enaement
antérieure au décret du 16 mars 2006, la Commisd®rrecours a estimé que la Société wallonne de
financement complémentaire des infrastructures (8OF n’exercait aucune responsabilité publique exiéne
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non plus des autorités publiques au sens de laeflewdéfinition adoptée dans le Code wallon
de 'Environnement.

8§ 3.- Les informations environnementales

123.- S’appuyant sur la directive 2003/4/CE, i&det D.11, 5°, du Code de
I'Environnement définit I'information environnemex¢ de maniére trés lafgé 1l s'agit de
toute information, détend® par une autorité publique ou pour son compte,cditgle sous
forme écrite, visuelf&®, sonore, électronique ou toute autre forme maigrieoncernant:

a. I'état des éléments de I'environnement, tels kpie et I'atmosphére, I'eau, le sol, les
terres, les paysages et les sites naturels, y ¢omagrbiotopes humides, les zones cotieres et
marines, la diversité biologique et ses composagtesempris les organismes génétiquement
modifiés, ainsi que I'interaction entre ces éléragnt

b. des facteurs, tels que les substances, I'éndegeuit, les rayonnements ou les déchets, les
émissions, les déversements et autres rejets ‘@angdnnement, qui ont ou sont susceptibles
d’avoir des incidences sur les éléments de I'emviemnent visés au point a.;

c. les mesures, y compris les mesures administstivelles que les politiques, les
dispositions l|égislatives, les plans, les prograsymes accords environnementaux et les
activités ayant ou susceptibles d’avoir des inatgsrsur les éléments et les facteurs visés aux
points a. et b., ainsi que les mesures ou actidiégéinées a protéger ces €léments;

d. les rapports sur I'application de la Iégislatemvironnementale;

e. les analyses codts-avantages et autres analyBgpotheses économiques utilisées dans le
cadre des mesures et activités visées au péffit c.

f. l'état de la santé humaine, la sécurité, y caspge cas échéant, la contamination de la
chaine alimentaire, le cadre de vie, le patrimopwyr autant qu’ils soient ou puissent étre
altérés par I'état des éléments de I'environnemisds au point a., ou, par l'intermédiaire de
ces éléments, par I'un des facteurs, mesures odt@stvisés aux points b. et c.

124.- Faisant droit a la demande de communicattbm permis d’urbanisme
concernant un complexe immobilier, la Commissionrdeours observe quda" notion

d’environnement, ni fonction publique ou servicélmen rapport avec I'environnement, et qu’ellentrait dés
lors dans aucune des catégories visées par laidge&®03/4/CE ou par le Code de I'Environnemerdc(sion
n° 285 du 29 juin 2005).

#lyoy. L.-O. HENROTTEpp. cit, p. 56.

22 par une décision n° 313 du 7 juin 2006, la Comimisde recours a estimé qu'il ne suffit pas danshief de
l'autorité publique d’affirmer que le document &ité ne se trouve pas en sa possessaoys qu'émanant de
[celle]-ci, il devrait logiguement s’y trouver ; que dans tel cas, un minimum de collaboration procédurale
implique que le service administratif interpellér pga demande indique ou le document se tréuve

283 C'est ainsi que, par une décision n° 240 du 4esapte 2002, la Commission de recours invita |'gtéor
publigue & communiquer a la demanderesse la oassdio enregistrée lors de l'inspection par canuéra
I'égout public sis devant son habitation.

%4 Dans sa décision n° 332 du 11 décembre 2006, flan@ission wallonne de recours a estimé qu’une étiede
prospective économique qui ne reposait sur aucojefproncret de développement ne satisfaisaitqpaprescrit
de cette disposition.
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d’'information environnementale est trés largemedfirde ; qu’il s’agit aussi bien du cadre
de vie, du développement territorial que de la 85fit

A titre d'illustration, un permis d’environneméfftou le résultat de la caractérisation
du sol d'un terraiff” ont été considérés comme des informations envérmentales. On peut
egalement citer d’autres exemples tirés de déeagijoe la Commission de recours a rendues
en application du décret du 13 juin 1991 : un rappévaluation des incidenc®s les
dispositions environnementales d’un cahier desggsapour la location publique du droit de
chasse dans une fo®f un schéma de structure commdal un plan communal
d’aménagemeft’, une note manuscrite comportant une série de eesurbruft’,...

Au sujet de la communication des actes prépaestola Commission de recours a
développé une jurisprudence constante que les Hesivaispositions du Code de
'Environnement ne paraissent pas remettre en cailaecirconstance qu’un arrété ait une
portée environnementale n’emporte pas nécessaifeqentous les actes préparatoires de
cet arrété aient eux-mémes une portée environnateengu’il y a lieu de vérifier in
concreto si lesdits actes préparatoires contiennatds informations a caractére
environnemental...]"**>. Elle a adopté le méme raisonnement au sujeteddemande
portant sur la communication d’'un avant-projet B ayant déja été soumis a la section de
législation du Conseil d’Etat*

Les réclamations formulées dans le cadre d'uneué&mgpublique tenue par une administration
communale en vue de 'application d'une régleméomaédictée par la Région wallonne constituent gmcfpe
des documents communicables dés le moment ou Etaquublique est cléturée. La Commission de recour
estime en effet qu'a partir de cet instarilt,n’est plus a craindre que des pressions induegescent sur les
réclamants pour qu'ils retirent leurs réclamatiods maniere telle que rien, en principe, ne s’oppuse a ce
gue ces derniéres soient alors communiquées a cguxen font la demande, que sauf circonstances
particulieres, I'autorité chargée de I'enquéte neup leur refuser cette communication en raison dactére
confidentiel de ces réclamations, les réclamantngyen formulant leurs observations, nécessairé¢raecepté
de leur donner une certaine publicité, que, poumi@me raison, I'autorité ne peut normalement pasduer le
respect de la vie privée des réclamants pour fosderrefus®®>.

285 Commission wallonne de recours, décision n° 33@ djanvier 2007. Comp. avec la décision n° 12a du
avril 1997 dans laquelle la Commission, saisie gplieation de I'ancien décret, vérifie in concrside permis
d'urbanisme dont la communication est sollicité¢ bsl et bien susceptible d’avoir une incidence sur
I'environnement.

286 commission wallonne de recours, décision n° 313@ljuin 2006.

27 Commission wallonne de recours, décision n° 336 décembre 2006.

288 Commission wallonne de recours, décision n° 251@ljuillet 2003.

89 Commission wallonne de recours, décision n° 238 daptembre 2002.

2% commission wallonne de recours, décision n° 1928udécembre 1999. Dans le méme sens, voy. la
décision n° 108 du 3 décembre 1996.

291 Commission wallonne de recours, décision n° 181°avril 1999.

292 commission wallonne de recours, décision n° 134 Hjuillet 1997.

293 Commission wallonne de recours, décision n° 24@2ljanvier 2003. En I'espéce, la Commission mvit
l'autorité publique a communiquer les avis de letis@ de Iégislation du Conseil d’Etat sollicitégisiconfirma

en revanche le refus d’accéder aux avis de I'Inspedes finances. Voy. également la décision T¢ @u 8
décembre 2004. Lorsquil s'agit de documents prafores a des décisions prises par une autorité
internationale, le raisonnement est évidemmentdifft, quand bien méme la Région wallonne serait en
possession des documents sollicités (voy. la d#tist 48 du 21 avril 1995).

294 Commission wallonne de recours, décision n° 300 diécembre 2005. A cette occasion, la Commission
estima que ce n'était pas parce que l'instructiom dossier n’est pas encore achevée que les dotsmai s'y
trouvent ne sont pas, eux, complets ou achevés.faiteque le texte sollicité puisse encore étre rashde
notamment suite a I'avis du Conseil d’Etat, ne repaes en cause le caractére achevé que préselteument.

29 Commission wallonne de recours, décision n° 2222lwolt 2001. Par une décision n° 156 du 2 fuille
1998, la Commission wallonne a toutefois rejetéetmurs ayant le méme objet car l'instruction défdlire avait
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125.- En revanche, n’'ont notamment pas été comsdéomme informations
environnementales un rapport portant sur un plabajlde sécurif€®, des renseignements
relatifs au régime juridique de la voffié ou des informations présentant un intérét
exclusivement financié¥®. Sur la base de I'ancienne législation, la Corsiniswallonne de
recours avait également dénié la qualité d’inforomaenvironnementale aux statuts d’'une
régie fonciére réalisant des projets susceptibkeeoit une incidence sur I'environnemétit
ou a l'indication de la base juridique en vertuatgielle 'administration a ai.

S’agissant d’'informations relatives aux infracBoret aux sanctions administratives qui les
accompagnent, les prises de position de la Commnisi recours sont assez nuantées

Sont invariablement rejetées les demandes d'irdtoms qui visent en réalité a
obtenir de I'administration une justification de m@pre politiqué® ou qui sont introduites
pour connaitre I'état d’avancement des démarcheégmises par celle-ci :Considérant
gu'une telle demande, qui S’apparente a une misedemeure, revient d’'une certaine
maniére, a s'immiscer dans les pouvoirs de polied’autorité compétente ; que la partie
requérante demande en effet a I'autorité d’agid&nsuite lui rendre des comptes, qu’il ne
s’agit des lors pas d’obtenir une information elvinementale qui serait en la possession de
l'autorité et qui serait disponible sous forme éerou tout autre forme matérielle au sens de
I'article D.11, 5°, du Livre ¥ du Code de I'Environnemérit>. Par contre, il ne semble pas
interdit d’'introduire une demande de communicatdinn acte qui n’existe pas, cette
démarche permettant précisément de s’assurer desehae d'un permis ou d'une
autorisation®*

Section 3 : Le décret du 14 décembre 2006 conekrim réutilisation des
informations du secteur public

126.- Par un décret du 14 décembre 2006, le #gisl wallon a transposé la
directive 2003/98/CE du Parlement européen et dus€ibdu 17 novembre 2003 concernant
la réutilisation des informations du secteur publi@e décret a été publié Moniteur belge
du 27 décembre 2006. Aux termes de son articlec’®8f au Gouvernement wallon qu’il
revient de fixer I'entrée en vigueur du décret. ndtre connaissance, un tel arrété n'a pas
encore été publié.

En vertu de I'article 2 d'un décret distinct, pralgué a la méme date mais publiéManiteur belge
du 28 décembre 2006, le décret concernant la igaiidn des informations du secteur public serdedgent

fait apparaitre que la communication des réclamatiétait nullement sollicitée a des fins envirementales
mais dans le seul but de vérifier si elles n’émamiapas d'un voisin déterminé avec lequel les delears se
trouvaient en conflit.

29 Commission wallonne de recours, décision n° 318@juin 2006.

297 Commission wallonne de recours, décision n° 318 chai 2006.

2% Commission wallonne de recours, décision n° 332 ddécembre 2006.

299 Commission wallonne de recours, décision n° 122@&imai 1997.

39 Commission wallonne de recours, décision n° 99 datobre 1996.

301 Comp. les décisions n° 322 du 30 juin 2006 et3? Gu 11 décembre 2006.

392 Commission wallonne de recours, décision n° 3321tiudécembre 2006. Dans le méme sens, voy. les
décisions n° 139 du 18 décembre 1997 et n° 172daZier 1999.

393 Commission wallonne de recours, décision n° 33@ actobre 2006. Les interpellations sont traitée la
méme maniere : voy. la décision n° 91 du 27 juid6l9

304 yoy., par exemple, Commission wallonne de recodésjsion n° 80 du 15 février 1996. Voy. également
infra n° 139.
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applicable dans les matiéres a I'égard desquell&ehion wallonne exerce les compétences de |la Qoaumé
francaise en application de I'article 138 de la Sitatior™®”.

Aux termes de l'article 5 du décret du 14 décen#@@6 concernant la réutilisation
des informations du secteur public, les documedtiristratifs mis a disposition par les
autorités publiques peuvent étre réutilisés a des dommerciales ou non commerciales
conformément aux conditions définies dans le décret

L'alinéa 2 de l'article 3 du décret établit expé@sent que les autorités publiques
disposent d’'un pouvoir d’appréciation en la matidralinéa 3 de la méme disposition prévoit
une série d’exceptions a I'application du décret.

La demande de réutilisation contient au moinsehiification précise du document
administratif demandé, une description de la né&ation qui en sera faite, la forme dans
laguelle les informations recherchées devraiemt glises a disposition, ainsi que la finalité
poursuivié®.

127.- Aux termes de larticle 9 du décret, c’eat Commission d’acces aux
documents administratifs, visée a l'article 8 dardédu 30 mars 1995 relatif a la publicité de
'administration en Région wallonne, qui est conepée pour connaitre du recours introduit a
I'encontre d’'une décision prise dans le cadre déudlisation des documents administratifs.

Par conséquent, il conviendra de distinguer soigement, d'une part, la
compétence d’avis que la Commission wallonne d'siea&x documents administratifs exerce
en application du décret du 30 mars 1995 et, diqudrt, le véritable pouvoir de décision dont
cette méme Commission disposera lorsqu’elle seenama statuer sur les recours introduits
dans le cadre du contentieux relatif & la réutitisades informations du secteur pufiic

Les principales notions de cette |égislation si#ifinies a l'article 2 du décret.

128.- Ainsi, lautorité publiquevise :
a. la Région wallonne;
b. les personnes morales de droit public qui dépendinectement ou indirectement, de la
Région wallonne;
c.les communes, les provinces et autres collectivégitoriales;
d. les personnes, quelles que soient leur formeueniaure, qui:

305 Article 2 du décret du 14 décembre 2006 portammsposition de la Directive 2003/98/CE du Parlement
européen et du Conseil du 17 novembre 2003 comuelmaéutilisation des informations du secteur ljpubt
relatif & la publicité de I'administration dans kesitieéres a I'égard desquelles la Région exercedempétences
de la Communauté francaise. Toutefois, un arrét&duvernement wallon doit encore déterminer l&nten
vigueur de cette disposition.

30% Décret du 14 décembre 2006 portant transposititadirective 2003/98/CE du Parlement européetuet
Conseil du 17 novembre 2003 concernant la réutiisales informations du secteur public, art. téal £

307 'examen des travaux préparatoires du décret ddétémbre 2006 fait apparaitre les raisons quaomné
le législateur a procéder de la sortd1éine si la directive est transposée dans un délésgnct]...], il n’est pas
contestable qu'il existe une analogie entre lesamst et les principes utilisés par la réglementatielative a la
publicité administrative et celle relative a la téisation des informations publiques. En effeésdlocuments
administratifs dont on ne peut prendre connaissateertu des décrets sur la publicité de I'adnimison ne
peuvent étre réutilisés. |l est donc préférableympfavoriser une interprétation harmonisée desom et des
principes communs, de confier & un organisme unigumission de traiter des recours ou d'autres nmsyde
défense contre des décisions négatives. Par la ménasion, ceci présente un avantage budgétéidec. Parl.
w., sess. 2006-2007, n° 469-1, p. 5).
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— ont été créées pour satisfaire spécifiguemenbéssins d’intérét général ayant un caractere
autre qu’industriel ou commercial,

— sont dotées d’une personnalité juridique;

— et dont soit l'activité est financée majoritaimh par les autorités ou organismes
mentionnés awa., b. ou c., soit la gestion est soumise a un contrdle deac#srités ou
organismes, soit plus de la moitié des membre&dgahe d’administration, de direction ou
de surveillance sont désignés par ces autoritésganismes;

e.les associations formées par une ou plusieursigs@ubliques visées au b., c. oud.

129.- Le document administratifest, aux termes de larticle 2, 2°, du décret,
I'information stockée sous une forme particuliétalent dispose une autorité publique, quel
gue soit le support ou la forme de stockage dee deformation ; le Iégislateur wallon
ajoutant en outre que les programmes informatigeesont pas des documents administratifs.

Les travaux préparatoires du décret apportentté desposition d’utiles précisions : "[La défimiti de
«document administrati| s’applique donc a toute représentation d'actesfaits ou d’informations, et a toute
compilation de ces actes, faits ou informationsiel@ue soit leur support (écrit sur papier ou &®sous forme
électronique ou enregistrement sonore, visuel, aidiiel) — détenue par des autorités publiquesd&ntres
termes, il ne s'agit pas d'un acceés a des documentsionnées individuelles, mais le document dont la
réutilisation est admise résulte d'une collecteyrdtraitement, d’'une manipulation de données paudbnner
une forme plus exploitabf&®,

130.- S’agissant dedonnées a caractére personntd décret entend par la toute
information concernant une personne physique ifiéatiou identifiable au sens de la
définition fournie a l'article ¥, § 1*, de la loi du 8 décembre 1992 relative a la ptmeae
la vie privée a I'égard des traitements de donr@éearactere personnel. Conformément a
l'article 4 du décret, un document administratifi qomporte des données a caractére
personnel ne peut étre réutilisé qu’a condition kBaueorité publique ait pris les mesures de
précaution nécessaires afin d’occulter l'identi& ld personne a laquelle les données a
caractére personnel ont trait, en particulier emdaat les informations anonymes.

Section 4 : Dispositions du Code de la démocrataalé et de la décentralisation
applicables aux autorités administratives proviesi@t communales wallonnes

131.- A l'occasion de I'examen de la loi du 12 eabre 1997 relative a la publicité
de I'administration dans les provinces et les comgaunous avons pu constater qu’en Région
wallonne, ces dispositions étaient désormais igEgau second Livre de la troisieme Partie
du Code de la démocratie locale et de la déceswtain.

En toute logique, dés le moment ou les dispostioe ce Code trouvent a
s’appliquer, les références a I'ancienne légistaiemblent superflues, bien que celle-ci n’ait
pas été expressément abrogée. Ainsi, en Régiolonmal seul le texte codifié pourra
valablement faire I'objet de modifications ulténies.

Les articles L3211-1 a L3231-9 du C.D.L.D. consditt les répliques identiques des
dispositions de la loi du 12 novembre 1997, a kpton de deux omissions volontaires : il
s’agit, d’'une part, d'un alinéa relatif aux arctivgénérales du Royaume et aux archives de

3% Doc. Parl. w., sess. 2006-2007, n° 469-1, p. 3.
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I'Etat dans les provinc®s et, d’autre part, de développements que cettedosacre aux
informations environnementales.

Dans un premier temps, la codification wallonne s pouvoirs locaux contenait également les
modifications relatives aux informations environmetales que la loi du 26 juin 2000 avait apportéksloi du
12 novembre 1997. Ensuite, le Iégislateur wallgana mis en place, dans le Code de I'Environnemame,
procédure spécifique pour accéder aux informatiensironnementales, il abrogea, dans le Code de la
démocratie locale et de la décentralisation, cecquiespondait aux modifications opérées par lalloR6 juin
2000. Par conséquent, ainsi que nous I'avons déja ohssrVénformation revét un caractere environnenaént
et est détenue par une autorité administrativenoanale ou provinciale wallonne, le droit d'accesea
document est, en principe, régi par le Code walled’Environnement auquel nous avons consacrédansie
section du présent chapitre.

132.- Procéder a un réexamen complet du conteraeslielispositions s’avere donc
inutile, le 1égislateur wallon s’étant contentérdeopier la loi du 12 novembre 1997, parfois
de maniére malencontred&& et n’ayant pas (encore) jugé nécessaire de reodifir ce point
le Code de la démocratie locale et de la décesdatiniT .

Limitons-nous des lors a ce rappel essentielédsslateur wallon a repris telle quelle
la procédure qui organise le contentieux de laipidldes documents administratifs mise en
place par la loi du 12 novembre 1997. Ainsi, sdlarticle L3231-5 du C.D.L.D., linstance
chargée de donner un avis sur la demande de reéoation introduite aupres d’'une autorité
administrative communale ou provinciale walloneenéure la Commission fédérale d’accés
aux documents administratifs créée par le loi davrdl 1994 et non la Commission wallonne
instituée par le décret du 30 mars 1995 relatf publicité de I'administration.

Section 5 : Dispositions du Code de la démocrataalé et de la décentralisation
applicables aux intercommunales wallonnes

§ 1°.- Présentation succincte des articles L1561-1 4 581-13 du Code

133.- Les articles L1561-1 a L1561-13 sont le Itésudle la codification du décret du 7
mars 2001 relatif & la publicité de I'administratidans les intercommunales wallonnes au
sein du Code de la démocratie locale et de la dedisation. Ces dispositions sont donc
bien distinctes des articles L3211-1 a L3231-9 daimm C.D.L.D. qui, eux, sont issus de la
codification de la loi du 12 novembre 1997 et regig I'acces aux documents des autorités
provinciales et communales wallonnes.

Le décret du 7 mars 2001 visait a transposer atercommunales les principes
généraux appliqués aux provinces et aux communkzskiégion wallonne.

"Les auteurs n'ont pas innové mais simplement sttubdapter les dispositifs existants
le plus adéquatement possible aux spécificitésnescommunales, notamment a leurs objets
et & leurs missions particulieres?

%9 Loi du 12 novembre 1997 relative a la publicité ldeéministration dans les provinces et les commapne
article 12, alinéa 3.

310 Ainsi, l'article L3111-1 dispose imprudemment qlee livie du C.D.L.D. consacré a la publicité de
I'administration regle une matiére visée a I'adi@i8 de la Constitution.

31yoy. supran° 82 et s.

#2Doc. Parl. w., sess. extr. 2000, n° 25/18, p.&.\P. BLONDIAU, 'La publicité de 'administration dans les
intercommunales wallonngsMouv. Com., 2001, p. 158 et s.
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Le public trouve dans les articles L1561-4 et @15 du C.D.L.D., tres proches des
articles 4 et 5 du décret du 30 mars 1995 relal#f publicité de I'administration en Région
wallonne, le fondement d'un droit de consultatielos les modalités suivantes.

Le droit de consulter un document administraéifethu par une intercommunale et d'en
recevoir copie consiste en ce que chacun peutcanditions prévues par cette législation,
prendre connaissance sur place de tout documenniathatif, obtenir des explications a son
sujet, et en recevoir communication sous formeagéec

134.- Suivant un plan analogue a celui du dé&tweB0 mars 1995 relatif a la publicité
de l'administration en Région wallonne, le |égmlatwallon a organisé une procédure de
reconsidération.

Selon larticle L1561-8, §°®] du C.D.L.D., lorsque le demandeur rencontre des
difficultés pour obtenir la consultation ou la @wtion d'un document administratif, il peut
adresser a l'intercommunale concernée une demaneeahsidération.

Au méme moment, il demande a la Commission d'aaogsdocuments administratifs
visée a l'article 8 du décret du 30 mars 1995if&lda publicité de I'administration en Région
wallonne d'émettre un avis.

On constate que le |égislateur wallon a eu lavdgance de renvoyer a la Commission
d'accés aux documents administratifs déja crééeRégion wallonne sans ajouter une
institution nouvelle a la liste déja longue desames analogues.

L'intercommunale communique sa décision d'approbatu de refus de la demande de
reconsidération au demandeur et a la Commissioronved d'accés aux documents
administratifs dans un délai de quinze jours dectzption de l'avis ou de I'écoulement du

délai dans lequel cet avis devait étre communique.

135.- Le Iégislateur wallon a pris soin de prégia l'article L1561-10 du C.D.L.D., que
les documents administratifs obtenus en vertu tte t&gislation ne pouvaient étre utilisés ni
diffusés a des fins commerciales sous peine detisaacpénales. |l s’agira des lors de
combiner adroitement cette disposition avec le etédu 14 décembre 2006 concernant la
réutilisation des informations du secteur public.

Enfin, on lit & l'article L1561-13 du C.D.L.D. 'dune préjudicie pas aux dispositions
législatives ou décrétales qui prévoient une publglus étendue de I'administration.

L’article L1561-13 du C.D.L.D. a, en outre, étédif@ par l'article 5 du décret du 16
mars 2006 modifiant le Livre”ldu Code de I'Environnement pour ce qui concerndraé
d'acces du public a lnformation en matiére demnement. Cette disposition précise
désormais que le titre VI du Livre V du C.D.L.Delatif a la publicité des intercommunales,
ne s'applique pas aux matiéres visées par lesearfic10 a D.20.18 du Livré'ldu Code de
I'environnement. En d’autres termes, I'accésrdofimation environnementale détenue par
une intercommunale wallonne se réalise en apphicaties dispositions du Code de
'Environnement et non sur la base du Code de faodéatie locale et de la décentralisation.

8§ 2.- Les intercommunales wallonnes
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136.- L'article L1511-1 du Code wallon de la dématie locale et de la décentralisation,
par lequel s'ouvre le livre V relatif aux intercommmales, dispose que sont visées les
intercommunales dont le ressort géographique nesgéppas les limites de la Région
wallonne.

Comme nous I'avons observé d’emBféecette disposition ne fait aucune mention de la
notion d’autorité administrative. Le Code de landératie locale et de la décentralisation
n’en prévoit pas moins par son article L1561-8,°8 dlinéa 4, que la décision prise par
'intercommunale sur demande de reconsidération fage I'objet d’'un recours au Conseil
d’Etat, ce qui indique qu’il suppose a celle-cglaalité d’autorité administrative.

8 3.- Les documents administratifs

137.- Le document administratif est défini, artlide L1561-1, 1°, du C.D.L.D.,
comme étant toute information, sous quelque forrae ge soit, dont l'intercommunale
dispose.

Une demande d’explication ou de justification dehbusse des tarifs pratiqués par
une intercommunale ne peut entrer dans un tel cadiimverse des tarifs qui, eux, sont des
documents communicabfés

138.- Saisie d’une demande d’avis portant suefasrde communiquer la position
administrative et pécuniaire du secrétaire géndmahe intercommunale, la Commission
wallonne d’acces aux documents administratifs &ldgpé un raisonnement particulierement
riche d’enseignements :

"Considérant qu'il est indubitable que tout documeet nature réglementaire est
soumis a publicité au sens du décfdu 7 mars 2001]sauf les exceptions qu'il
prévoit ;

Considérant a cet égard que tout élément des statninistratif et pécuniaire des
membres du personnel d’'un pouvoir puljliq est, par nature, censé représenter un
caractére général et impersonnel et donc réglementquand bien méme il est
susceptible de ne s’appliquer qu’a une seule persa@n I'occurrence son secrétaire
géenéral ;

Considérant que c’est notamment le cas de la oéc[s.] par laquelle le conseil
d’administration[...] fixe le traitement du secrétaire général, ou dedéision]...]
par laquelle ledit conseil d’administration fixesl&moluments et la rémunération du
secrétaire générall...]

Considérant que le décret ne soumet en revancheafda publicité les données a
caractére personnel telles que I'ancienneté pédumiau administrative du secrétaire

général, le relevé de ses prestations horaires,[eff>".

139.- En réponse a une demande ultérieure mettanprises les mémes parties, la
Commission wallonne fut amenée a préciser encoranage son avis :

33 3supra, n° 12.

314 CWADA, 23 ao(it 2007, S.A. SIMFI c. Intercommunki#i-IGH, précité.

315 CWADA, 13 juin 2006, Pirotte c. Intercommunale L On observera que postérieurement a cet avis, la
thése selon laquelle les statuts administratiféstupiaire ainsi que le cadre organique d’'une iot@rounale
constituent des documents administratifs commutesafuit confirmée. (Voy. CWADA, 23 ao(t 2007, Sycati

libre de la fonction publique c. Intercommunale $LF
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"Considérant[...] que tous les actes administratifs qui octroiens @antages,
quelle qu’en soit la nature, sont des documentsneomicables au sens du décfef ;

Considéran{...] que le document relatif a la délibération par latje il est décidé
de recourir a 'engagement par contrat de travaiinsi que les conditions y relatives,
est un document communicable ;

Que le contrat de travail en Ilui-méme n’est parntte pas un document
communicablg...]"3*°.

Notons enfin qu’'a cette occasion, la Commissi@iomne d’accés aux documents
administratifs a trés clairement estimé gsel"autorité administrative constate que I'un des
documents faisant I'objet d'une demande d'accexiste pas, elle a I'obligation d’en
informer le demandelrr Lors de I'examen des décisions de la Commisswalionne de
recours instituée par le Code de I'environnemenisravons déja eu I'occasion d’insister sur
l'intérét qu’un tel mécanisme pouvait présentersdegrtaines hypothéses

8 4.- Les documents a caractére personnel

140.- 1l s'agit, selon l'article L1561-1, 2°, €uD.L.D., du document administratif
comportant une appréciation ou un jugement de valelatif a une personne physique
nommément désignée ou aisément identifiable, aleszription d'un comportement dont la
divulgation peut manifestement causer un préjudicette personne.

On aura reconnu la formule utilisée aux mémes fhiar le législateur fédéral dans la
loi du 11 avril 1994 ainsi que par le législatewallan dans le décret du 30 mars 1995, article
1%, alinéa 2, 3°.

Conformément a l'article L1561-4, alinéa 2, le @maeur doit justifier d'un intérét
pour accéder aux documents a caractéere personnel.

VII. — Dispositions normatives de la Communauté genanophone

Section 1: Le décret du 16 octobre 1995 relatifadpublicité des documents
administratifs

§ 1° .- Présentation succincte du décret

141.- On retrouve dans le décret de la Commungemtéanophone du 16 octobre
1995 l'expression de préoccupations analoguedesapli s'expriment dans I'ensemble de la
Iégislation faite en vue d'assurer la transparawiceinistrative.

Selon l'article 3, alinéa®] du décret, le droit de consulter un document attnatif
et d'en recevoir copie consiste en ce que chaalon $es conditions prévues par le décret,
peut prendre connaissance sur place d'un docurderinhigtratif, obtenir des explications a
son sujet, et en recevoir communication sous fateneopie.

316 CWADA, 1% février 2007, Pirotte c. Intercommunale IILE.
317 Supra n° 125.
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La délivrance d'une copie d'un document admirift@eut étre soumise a une
rétribution dont le montant est fixé par le Gouwsnent; il ne peut étre supérieur au prix
coltant. Un arrété portant exécution du décret@wctobre 1995 relatif a la publicité des
documents administratifs, pris par le Gouvernengenta Communauté germanophone le 25
octobre 1995, a fixé cette indemnité a 4,50 frs fgaille.

L'autorité administrative qui ne peut pas résedeesuite immeédiate & une demande
de consultation, d'explication ou de communicatsmus forme de copie d'un document
administratif, ou qui la rejette, communique au dadeur, dans un délai de 30 jours de la
réception de la demande, les motifs de I'ajournéroandu rejet. En cas d'ajournement, le
délai ne pourra jamais étre prolongé de plus deuss.

Faute de communication dans le délai prescrildmande est réputée avoir été
accepté®®

On observe que, sur ce point, le décret de la Qomanté germanophone rompt avec
les formules retenues par les autres législatauirsmt considéré que le silence gardé sur la
demande impliquait décision de réfét

Le décret du 16 octobre 1995 relatif a la publidédé documents administratifs n’a pas
cru nécessaire de mettre en place ni une commid&gnes aux documents administratifs, ni
une procédure particuliere de recours qui auraiir pabjet les décisions prises dans ce
domaine.

Ces décisions pourraient, pensons-nous, fairget'ates recours généraux ouverts
devant les autorités administratives ainsi que wlevies juridictions judiciaires et
administratives.

Enfin, le législateur de la Communauté germanopharaffirmé, a l'article 9 du
décret du 16 octobre 1995, que la norme qu'il adbgtait applicable sous réserve de
dispositions |égislatives ou décrétales qui préieirt une publicité plus étendue des
documents administratifs.

§ 2.- Les autorités administratives de la Communaé germanophone - Les
autres autorités administratives

142.- Selon l'article®du décret du 16 octobre 1995, celui-ci s'appligure autorités
administratives de la Communauté germanophonéappbgue encore aux autres autorités
administratives mais seulement dans la mesurear,ges raisons qui sont de la compétence
de la Communauté germanophone, le décret interdilinoite la publicité des documents
administratifs.

La notion d'autorité administrative utilisée dales décret du 16 octobre 1995
coincide avec celle employée a l'article 14'8des lois sur le Conseil d'Etat, coordonnées le
12 janvier 1973.

318 Article 5, § 5, alinéa 2, du décret du 16 octal®es.

319\Voy. notamment la loi du 11 avril 1994, art. & §le décret du Parlement de la Communauté fraaghi 22
décembre 1994, art. 6, § 5 ; 'ordonnance du Pamferde la Région de Bruxelles-capitale, art. 1233l le
décret du Parlement wallon du 30 mars 1995, a.5,et le décret de la Commission communauteaneghise
du 11 juillet 1996, art. 8, § 5.
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Le Conseil et le Gouvernement de la Communautégeophone ont donc suivi, en
vue de fixer le champ dapplication du décret ifelat la publicité des documents
administratifs, la référence adoptée par la majadies I€gislateurs de la Belgique fédérale
dans le méme domaine.

8 3.- Les documents administratifs

143.- Le document administratif est défini a itdet 1*', alinéa 2, 2°, du décret du 16
octobre 1995 comme étant toute information, sowdoge forme que ce soit, dont dispose
une autorité administrative.

8 4.- Les documents a caractére personnel

144 .- 1l s'agit, selon l'article 3, alinéa 2, décrkt du 16 octobre 1995, du document
administratif qui contient une appréciation ou wgegment de valeur sur une personne
physique désignée nommément ou aisément idenéfiall la description d'un comportement
dont la divulgation peut manifestement causer @jupgliice a cette personne.

On aura reconnu la une formule analogue a cell@ choisie le |égislateur fédéral
dans la loi du 11 avril 1994.

Pour ces documents a caractére personnel, le dewovadoit justifier par écrit d'un
intérét personnel et direct quant au document,azamdment a l'article 3, alinéa 2, du décret.

Section 2 : Le décret du 18 décembre 2006 conctetaaéutilisation de documents
du secteur public

145.- Le décret du 18 décembre 2006 transposedatisdie 2003/98/CE du Parlement
européen et du Conseil du 17 novembre 2003 conuelmaéutilisation des informations du
secteur public. Publié adoniteur belgedu 15 mars 2007, le décret est entré en viguels le
décembre 2006, jour de son adoption, ainsi quedeoit son article 12.

Sans grande surprise, les notions d’autSfltéde documert® et de données a
caractére personriéf sont définies en des termes trés largement emézuntla directive
2003/98/CE. Le décret prévoit également plusienceptions & son champ d’applicafioh

320 Aux termes de larticle 2, 1°, du décret du 18atébre 2006, on entend par autorité :

a) la Communauté germanophone;

b) les organismes de droit public qui dépendenadg@ommunauté germanophone;

c) tout organisme, indépendamment de sa nature s fbrme juridique,

- créé pour satisfaire spécifiqguement des besoinséEt général ayant un caractére autre qu'ingusiu

commercial, et

- doté de la personnalité juridique, et

- dont soit l'activité est financée majoritairempat les autorités ou organismes mentionnés aeéxds a) et b),
soit la gestion est soumise a un contrdle par egsigts, soit I'organe d'administration, de di@ttou de
surveillance est composé majoritairement de mend#signés par ces autorités ou organismes;

d) les associations formées par un ou plusieuredgEsismes du secteur public mentionnés auxdité), b) et
C).

%1 | article 2, 2°, du décret définit le document qom étant toute information, sous quelque formeagusoit,

dont dispose une autorité ou toute partie d'ute irglormation.
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Pas davantage que le décret du 16 octobre 199 eela publicité des documents
administratifs, le décret du 18 décembre 2006 amace la réutilisation des documents du
secteur public ne met en place une procédure phgtie de recours qui aurait pour objet les
décisions prises dans ce domaine.

Soulignons simplement un trait particulier que prés ce décret au regard des autres
législations relatives a la réutilisation de docatsedu secteur public. Imitant la construction
imaginée pour le décret du 16 octobre 1995 retatd publicité des actes administratifs, le
législateur de la Communauté germanophone a enpeffeu que si la réponse de l'autorité a
la demande de réutilisation n’intervenait pas dargglai prescrit, cette demande était censée
étre acceptéé®

VIIl. — Dispositions normatives de la Commission cmmunautaire francaise
de la Région de Bruxelles-capitale

Section unique : Le décret du 11 juillet 1996 ttefla publicité de I'administration

§ 1°'.- Présentation succincte du décret

146.- On retrouve dans le décret de la Commissoonmunautaire francaise du 11
juillet 1996 des dispositions analogues a celles @pntient I'ensemble de la Iégislation faite
en vue d'assurer la transparence administrative

Conformément a l'article 5, chacun a le droit, @oxditions prévues par le décret,
de consulter sur place un document administratibréant d'une autorité administrative
communautaire ou d'en recevoir communication sousd de copie.

Lorsque le demandeur rencontre des difficultésr mitenir la consultation ou la
correction d'un document administratif, il peut esder a [autorité administrative
communautaire concernée une demande de reconmdéfat

Au méme moment, il demande a la Commission d'acagg documents
administratifs d'‘émettre un avié

Imitant la plupart des autres législateurs, la @ugsion communautaire francaise a en effet jugé
nécessaire de créer une Commission d'accés awmedats administratifs qui lui est propre, renvoyant
Collége le soin d'en déterminer la compositioredohctionnemert®,

322 pux termes de l'article 4 du décret, un documemitenant des données a caractére personnel nétpeut
réutilisé qu'a condition que l'autorité ait prisuted les mesures préventives nécessaires afin damdisr
l'identité de la personne a laquelle se rappotésndonnées, notamment en rendant anonyme l'infaoma

32 Ainsi en est-il, par exemple, des documents détgrar des établissements culturels, des établisgeme
d’enseignement ou de recherche.

324 Article 8, § ', alinéa 3, du décret du 18 décembre 2006 concetmadutilisation de documents du secteur
public.

3% Voy. T. DE SUTTER, Toezicht op de openbaarheid van bestuur in de Btsesnstellingety C.D.P.K.,
2001, p. 226 et s.

3% Décret du 11 juillet 1996, art. 10, § 2.

327 Dans un courrier du 19 octobre 2007, la Commissiommunautaire francaise nous a fait savoir que la
Commission d'accés n’avait été saisie jusqu’a ptéSaucune demande d'avis.
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L'autorité administrative communautaire communiqu& décision portant
approbation ou refus de la demande de reconsidérdtns les quinze jours qui suivent la
réception de l'avis de la Commission ou I'écouldndendélai endéans lequel cet avis devait
étre communiqué. En cas d'absence de communicdtois le délai prescrit, l'autorité
administrative communautaire est réputée avoitédgedemande.

Enfin, la Commission communautaire francaise a prévu qureucies dispositions
du décret gqu'elle adoptait ne pouvait étre intéggr&omme restreignant la portée d'autres
dispositions législatives qui prévoiraient une fit# plus étendué®,

8§ 2.- Les autorités administratives communautaires- Les autres autorités
administratives

147.- Selon l'article 2 du décret du 11 juille©@9 celui-ci s'applique aux autorités
administratives dépendant de la Commission comntaimaufrancaise ; ces autorités sont
dénommeées dans ce cadaaitorités administratives communautaites

Le décret s'applique encore aux autres autori@sirastratives, mais uniquement
dans la mesure ou, pour des motifs qui relévent amapétences de la Commission
communautaire francaise, le décret interdit ou tBémia publicité des documents
administratifs.

On remarque que la notion d'autorité administeatinilisée dans le décret du 11
juillet 1996 coincide avec celle employée a l'#atit4 des lois coordonnées le 12 janvier
1973 sur le Conseil d'E32. 1l y a 1a un dénominateur commun a la majorité kégislations
relatives a la publicité de I'administration.

8 3.- Les documents administratifs

148.- Le document administratif est défini a i@det 3 du décret du 11 juillet 1996
comme étant toute information, sous quelque forme cg soit, dont dispose une autorité
administrative.

8 4.- Les documents a caractére personnel

149.- Il s'agit, selon l'article 3 du décret dujdillet 1996, du document administratif
comportant une appréciation ou un jugement de valelatif a une personne physique
nommément désignée ou aisément identifiable, aleszription d'un comportement dont la
divulgation peut manifestement causer un préjudicette personne.

On aura reconnu la une formule analogue a cell@ chwisie le |égislateur fédéral
dans la loi du 11 avril 1994.

328 Décret du 11 juillet 1996, art. 10, §.1"article 11 de I'arrété du Collége de la Comriosscommunautaire
frangaise du 17 juillet 1997, pris en exécutiordduoret du 11 juillet 1996, précise que le siegad@ommission
d’acces aux documents administratifs est instafidsdles locaux des services du Collége de la Cosionis
communautaire frangaise. Ceux-ci sont établisphetant I'adresse renseignée dans l'arrété, ru@dkess, n°
42, a 1030 Bruxelles.

329 Décret du 11 juillet 1996, art. 14.

30Décret du 11 juillet 1996, art. 3.
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Les documents a caractere personnel ne sont dulessgue si le demandeur justifie
d'un intérét, conformément a l'article 5 du décret.

IX. — Dispositions normatives de la Commission comuamautaire commune
de la Région de Bruxelles-capitale

Section unique : L'ordonnance du 26 juin 1997 tinsda a la publicité de
'administration

§ 1°'.- Présentation succincte de I'ordonnance

150.- On retrouve dans lI'ordonnance précitée tgsitions analogues a celles que
contient I'ensemble de la législation faite en dlassurer la transparence administrafivell
ressort d'ailleurs de ses travaux préparatdifesue I'ordonnance de la Commission
communautaire commune du 26 juin 1997 a été établida base de I'ordonnance du 30
mars 1995 du Parlement de la Région de Bruxellpiate.

Selon l'article 10, toute personne peut, aux cardt prévues par l'ordonnance,
prendre connaissance sur place de tout documenhiathattif, obtenir des explications a son
sujet et en recevoir communication sous forme geco

Aux termes de l'article 22 de I'ordonnance, larsde demandeur rencontre des
difficultés pour obtenir la consultation, I'explim, la communication sous forme de copie
ou la correction d'un document administratif, iupadresser a l'autorité administrative une
demande de reconsidération.

Au méme moment, il demande a la Commission d'acagés documents
administratifs d'émettre un avis.

Imitant la plupart des autres Iégislateurs, la @ui$sion communautaire commune a en effet jugé
nécessaire de créer une Commission d'accés awmeotsl administratifs qui lui est propre, renvoyant
Collége réuni le soin d'en déterminer la compasitible fonctionnemenit,

L'autorité administrative communique sa décisitapprobation ou de refus de la
demande de reconsidération au demandeur dans aind@étiuinze jours de la réception de
l'avis de la Commission d’acces ou de I'écoulendentiélai dans lequel cet avis devait étre
communiqué. En cas d'absence de communicatiora dgdision dans le délai prescrit,
l'autorité est réputée avoir rejeté la demaride

31 'article 25 de I'ordonnance du 26 juin 1997daisau Collége réuni le soin de déterminer la dateson
entrée en vigueur. Celle-ci a été fixée, par utardu 6 juillet 2000, au 30 septembre 2000, datesal
publication auMoniteur belge Voy. T. DE SUTTER, Toezicht op de openbaarheid van bestuur in de Btsiss
instellingert, C.D.P.K., 2001, p. 226 et s.

332 Doc. parl., Comm. comm. commune, sess. 1996-1998;28/2, p. 3.

333 Ordonnance du 26 juin 1997, art. 21. Voy. |'ardkiés juillet 2000 du Collége réuni réglant la carsition et

le fonctionnement de la Commission d'accés aux meots administratifs visée dans l'ordonnance de la
Commission communautaire commune du 26 juin 19%tive a la publicité de l'administratioMoniteur
belge 30 septembre 2000.

334 Ordonnance du 26 juin 1997, art. 22, al. 3.
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On notera qu'il ressort de larticle 16 de l'ommmce que les documents
administratifs obtenus en application de cettesl&gon ne peuvent étre ni diffusés ni utilisés
a des fins commerciales.

Enfin, la Commission communautaire commune a pmréwe I'ordonnance qu'elle
adoptait ne préjudicie pas aux dispositions létilisa qui prévoiraient une publicité plus
étendue de I'administratioh.

8§ 2.- Les autorités administratives relevant de l&Commission communautaire
commune - Les autres autorités administratives

151.- Selon larticle 2 de l'ordonnance du 26 juB07, celle-ci s'applique aux
autorités administratives suivantes :

1° les services du College réuni de la Commissmmmunautaire commune
ainsi que les institutions publiques créées p&dmmission communautaire commune;

2° les centres publics d'aide sociale;

3° les associations visées au chapitre XII ebiXIde la loi du 8 juillet 1976,
organique des centres publics d'aide sotiale

S’agissant de la publicité passive, I'ordonnaneestapplique aux autres autorités
administratives que dans la mesure ou elle probibeestreint la publicité des documents
administratifs pour des motifs relevant de la corapée de la Commission communautaire
communé®’. De plus, les seules dispositions de I'ordonnanderouvent & s’appliquer dans
ces hypothéses sont celles relatives aux motifej@é obligatoire par 'administration de la
demande de consultation d'un document administfatif

On remarque a l'article 3, 4°, de 'ordonnance tgueotion d'autorité administrative
utilisée dans I'ordonnance du 26 juin 1997 coinemc celle employée a l'article 14 des lois
sur le Conseil d'Etat, coordonnées le 12 janviéi319 y a la un dénominateur commun a la
majorité des législations relatives a la publidi&l'administration.

§ 3.- Les documents administratifs
152.- Le document administratif est défini a idet 3, 1°, de lI'ordonnance comme
étant toute information, sous quelque forme que sod, dont dispose une autorité
administrative.
8 4.- Les documents a caractére personnel
153.- Il s'agit, selon l'article 3, 2°, de l'ordamgse, du document administratif

comportant une appréciation ou un jugement de valelatif a une personne physique
nommément désignée ou aisément identifiable, odetription d'un comportement ou de

335 Ordonnance du 26 juin 1997, art. 24.

33 5ont ainsi visés les institutions hospitaliérellipuies de la région bilingue de Bruxelles-capitale
337 Ordonnance du 26 juin 1997, art. 2, alinéa 2.

3% Ordonnance du 26 juin 1997, art. 9.
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conditions de vie dont la divulgation peut manigesént causer un préjudice a cette personne.

On aura reconnu la une formule analogue a celle chwisie le législateur fédéral
dans la loi du 11 avril 1994.

Conformément a l'article 10, alinéa 2, de I'ordonce, le demandeur doit justifier
d’un intérét pour avoir acces aux documents a tam@apersonnel.

X. — Dispositions normatives du législateur flamant®

Section 1 : Présentation succincte des dispositimnmatives du léqgislateur flamand

§ 1°'.- Antécédents et articulation des différentes légliations

154.- Avec le décret du 23 octobre 199ketteffende de openbaarheid van
bestuursdocumenten in de diensten en instellingarde Vlaamse regeriiga Communauté
flamande avait joué un role de précurseur en neatiérrénovation d'administration, dans la
ligne de la reconnaissance explicite d'un droitdesultation des documents administratifs
reconnu par l'article 32 de la Constitution.

Ultérieurement, le décret flamand du 18 mai 19@®atif a la publicité de
'administration avait modifié completement la réedi, conformément a l'article 32 de la
Constitution et aux directives européennes.

Ensuite, s'inscrivant dans la ligne de la réforimstitutionnelle opérée par la loi
spéciale du 13 juillet 2001 portant transfert deedies compétences aux Régions et
Communautés, le décret du 26 mars 2004 a, & sonrédormé le systéme en profond&fr
le législateur flamand a eu l'ambition de rédiges dlispositions entierement nouvelles,
mettant en ceuvre une terminologie claire et axédéegorocessus d'élaboration des décisions
administratived™.

Enfin, vient se greffer sur cette législation uécikt du 27 avril 2007 portant
réutilisation des informations du secteur pubBien que distinct du décret du 26 mars 2004,
le décret du 27 avril 2007 détermine son champpliegtion et met en place une procédure
de recours en se référant aux instruments dévedoggues le décret traitant de la publicité de
'administration.

§ 2.- Lignes directricedu décret du 26 mars 2004

155.- Le législateur flamand impose, dans le damale la publicité passive, une
série d’obligations aux instances administrative®ovironnementales.

339 Les auteurs tiennent & remercier Maitre Isaballepers, assistante a I'UIg et avocate au barealiége,

qui a assuré la recherche documentaire pour leprébhapitre.

%0 sur le sujet, voy. not. F. SCHRAM{et decreet openbaarheid van bestueen juridische analyse in
historisch perspectief Bruges, Collectie Publiekrecht, 2006, 390 p.; DE SUTTER, Een uniforme

openbaarheidsregeling in VlaandeterC.D.P.K., 2005, pp. 77 a 114 et T. VANDROMMHE€t nieuwe

Vlaamse Openbaarheidsdecreet : anders en betBW., 2004-05, p. 1369 et s.

31 parl. St., Vlaams parlement, sess. 2002-2003782/1, p. 3.
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Ainsi, conformément a l'article 7, alinéa 2, dwcd, l'instance est tenue de rendre
publics les documents administratifs désirés aetq#rsonne physique ou morale ou tout
groupement de celles-ci qui en fait la demanddegmettant a disposition pour consultation,
en donnant des explications a leur sujet ou enra@li une copie.

Aux termes de larticle 17, 81 le demandeur justifie de son identité et démontre
lorsque le décret I'impose, que celui dont les nimfations proviennent a consenti a leur
divulgation. Selon le § 2 du méme article, le dedeur ne doit pas justifier d'un intérét.

L'article 19 précise quels sont les organes coampgpour répondre a la dematide

Conformément a larticle 20, §%'1 du décret, si le document administratif est
disponible ou peut raisonnablement étre mis a diipa sous la forme demandée, l'instance
en question fournit le document administratif stauforme demandé®&’

Dans le cas contraire, l'instance communique darggcision sous quelle(s) autre(s)
forme(s) le document administratif est disponible peut raisonnablement étre mis a
disposition.

Lorsque le demandeur se prévaut de son droit dsuttation, l'instance qui détient
le document administratif détermine le lieu, laedet I'neure de consultation, en concertation
avec le demandeur. Le demandeur doit pouvoir ctersid document administratif dans des
conditions raisonnables, et doit disposer de sarfiiment de temps a cet effét

La consultation et les explications sont gratuitess instances administratives ou
environnementales peuvent subordonner la délivrdhoee copie au paiement d'un montant
sur la base d'un codt raisonnable.

Le demandedf® peut former un recours contre la décision d'useairce, ou encore
lorsque le délai imparti pour prendre la décisiost expiré, ou en cas d'exécution
"récalcitrante’ d'une décision.

Le recours est porté auprés d'une instaneedlénommeée ci-apreés "instance de
recours” — composée de fonctionnaires et désigaéke Gouvernement flamaiid

Si linstance de recours fait droit a la demanelde autorise la divulgation,

%42 En principe, la décision sur demande est prisdgppersonne la plus haut placédqdr de hoogst geplaast
persoori - Parl. St., Vlaams parlement, sess. 2002-2003782/1, p. 37).

33 a portée de l'article 20 du décret est éclaigdgs pages 38 a 40 de I'exposé des motifs.

%4 Décret du 26 mars 2004, article 20, § 3, alinéa 2.

3% Dans plusieurs avis, la section de IégislatiorCouseil d’Etat a souligné que le recours n'estrisgaqu'au
profit du demandeur originaire et non au bénéfieetidrs qui pourraient étre Iésés par une décimoant
public tel document (Parl. St., Vlaams parlemes$ss2002-2003, n° 1732/1, p. 107).

34 | e |égislateur flamand a insisté sur l'avantage présente cette formule par rapport a celle duetiéle 18
mai 1999, en vertu duquel le recours devait étmess@ & une autorité indépendante, ou au Gouvemteme
flamand, selon que la décision avait été prisdg&egion ou la Communauté flamande, ou par usecéstion
de provinces, de communes ou de C.P.A.S. (ParlVlaiams parlement, sess. 2002-2003, n° 1732/40p.Un
arrété du Gouvernement flamand du 19 juillet 200@epcréation de l'instance de recours en matiengudlicité
de l'administration et de réutilisation d’inforn@is du secteur public. L'article 8 de cet arrétévpit que le
secrétariat de l'instance de recours est instdéQivision de la Chancellerie du Département Bew pour la
Politique générale du Gouvernement (Boulevard Baugam® 30, a 1000 Bruxelles).
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rectification ou complémentatidH.

Si l'instance administrative ou environnementaledgtient les informations ou les a
déposées dans des archives n'a pas exécuté leodétams les quarante jours calendaires,
l'instance de recours exécute la décision danséditeurs délais.

Enfin, l'article 5 du décret dispose que celuirei porte pas atteinte aux dispositions
décrétales qui prévoient une publicité plus largdabiministration.

Section 2 : Le décret du 26 mars 2004 et la publme I'administration

§ 1°.- Les instances administratives relevant de la Rém flamande et de la
Communauté flamande - Les autres instances adminrsttives

156.- L'article 4 du décret du 18 mai 1999 relatl publicité de I'administration, a
l'instar des normes législatives fédérales, commuair@s et régionales de méme objet,
rendait celui-ci applicable awatltorités administrativésde la Région flamande et de la
Communauté flamande, au sens donné aux terauwgsrité administrativepar l'article 14, 8§
ler, des lois sur le Conseil d'Etat, coordonnéeR2l¢ganvier 1973, de méme qu'aux autres
autorités administratives mais uniguement dansdaume ou, pour des motifs relevant de la
compétence de la Communauté flamande ou de la Régimande, ce décret interdisait ou
restreignait la publicité des documents adminigsat

Le législateur flamand abandonne la référence rsoteon d'autorité administrative
dans le décret du 26 mars 2004, et, dans le baladéier son champ d'application, procede
par énumération. Comme nous avons déja pu l'obsete |égislateur flamand n'a pas
dissimulé qu'il entendait ainsi remédier a dgahde insécurité juridiqueliée a la définition
de l'autorité administrative, consécutive aux cadittions relevées sur cet objet au sein
méme de la jurisprudence du Conseil d'Etat, eeeagdtte jurisprudence et celle de la Cour de
cassatiofi'®.

Le champ d'application est trés étetidu

L'instance administrative semble devoir étre digtiée de Iinstance
environnementale, dont la portée sera examinée ldagsction consacrée aux informations

3"Décret du 26 mars 2004, article 24, § 2.

38 parl. St., Vlaams parlement, sess. 2002-2003782/1, p. 3 et p. 9 & 12. On notera que, dansviesda 15
octobre 2002, 8 janvier 2003 et 25 février 2002ltpr'a donnés sur le projet appelé a devenir leetiélt 26
mars 2004, la section de législation du Conseilad'B procédé a I'analyse de la notion bestuursinstantie
comparée a celle d'autorité administrative, utligasque la dans la Iégislation relative a la fpansnce
administrative. Elle s'est montrée critique quamtsans trés large qui allait étre reconnu par ¢gsleteur
flamand a linstance administrative. Elle a congluelle n'apportait pas nécessairement plus deariséc
juridique que le concept d'autorité administratiParl. St, Vlaams parlement, sess. 2002-2003, n° 173240 p.
a 97). Voy. également F. SCHRAMAriderhalf jaar werking van de beroepsinstantie Qpaemheid van
bestuut, C.D.P.K., 2005, spéc. p. 545 et s.

349 e législateur flamand a déclaré s'étre inspirdadééfinition donnée par le Traité d'Aarhus aigse par
I" Algemene wet bestuursretht leur champ d'application respectif (Parl. Staams parlement, sess. 2002-
2003, n° 1732/1, p. 10). Cependant, a la suiteadissprécités de la section de législation du Cod4etat (Parl.
St., Vlaams parlement, sess. 2002-2003, n° 173pAg. p. 94 ), des formules telles gpersonnes physiques
ou personnes morales chargées d'une tache d'ingémétral, ou "personne morale créée selon le droit public
ont été abandonnées dans l'article 3, 1°, a) @ lolécret du 26 mars 2004.
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environnementalé¥.

157.- Dans un premier temps, le Iégislateur flam@odurt a une définition abstraite
pour appréhender ces néologismes juridiques. Gesi qu’a larticle 3, 1°, du décret,
l'instance administrative est entendue comme étant
a) une personne morale créée par ou en vertu @enatitution, d'une loi, d'un décret ou
d'une ordonnance;

b) une personne physique, un groupement de pers@ingsiques, une personne morale ou
ur;sgroupement de personnes morales dont le fometioant est déterminé et contrdlé par
a)™;

c) une personne physique, un groupement de persqysiques, une personne mot&ieu

un groupement de personnes morales, dans la mesute sont chargés® par une instance
administrative dans le sens de a), de I'exécutianedtache d'intérét général ou dans la
mesure ou ils défendent une tache d'intérét géeépkennent des décisions liant des tiers.

Le Iégislateur flamand ajoute en outre que le payudiciaire ne releve pas de cette
définition, sauf s'il agit en qualité autre queglaalité judiciaire ; que le pouvoir exécutif n'en
releve pas non plus dans la mesure ou il agit alitqujudiciaire ; que les assemblées
Iégislatives et les institutions y attachées n&event pas davantage, sauf en ce qui concerne
les matiéres relatives aux marchés publics et aamines du personnel de leurs services.

L’examen des décisions de l'instance de recoursré@pl’utiles précisions quant a la
mise en ceuvre de cette disposition. On y apprancexemple que I'ordre dans lequel les
trois branches de la définition de I'instance adstiative ont été énumérées n’'est pas sans
importance.

Pour déterminer si une institution revét ou nongualité d’'instance administrative au
sens de larticle 3, 1°, du décret, il convientedffet d’examiner d’abord si elle peut étre
rangée dans la catégorie a). Si ce n'est passle@l#e est ensuite confrontée au prescrit de la
branche b). C’est donc uniquement dans I'hypotleésies branches a) et b) n’ont pas permis
de reconnaitre la qualité d’instance administrafivéinstitution en cause qu’il faut avoir
égard aux critéres de la branch&t)

Cette facon de procéder n’est pas sans incideacestn faut. Ainsi, s’agissant des
établissements de I'enseignement libre, rechershgur fonctionnement est réglementé et
contr6lé par une personne morale créée par ou in ge la Constitution, d’'une loi, d’'un
décret ou d’'une ordonnance pourrait désorfiagonstituer I'étape ultime du raisonnement.

#0voy. infra n° 161.

%1 voy. le raisonnement minutieux qui amena linsende recours a classer dans cette catégorie le
"Dodoensziekenhuis autonome verzorgingsinstéll{dgcisions n° 2004/29, 2004/30, 2004/32, 200418321
octobre 2004). Pour une autre illustration (A.S.Bllandelijke Kinderopvary, voy. la décision n° 2005/104
du 6 janvier 2006.

%2 En vertu de cette disposition, l'instance de resoa considéré que la société de logement so€lsl "
Volkswoningbouivconstituait bel et bien une instance administeathux motifs qu’elle était reconnue par la
Société flamande du logement pour accomplir lesiois décrétales et que les associés étaient gmleoient
des personnes morales de droit public (décisid®200%/56 du 9 aolt 2005).

%3 pPour un cas ol linstance de recours s'est appwygece critére afin de dénier la qualité d'instanc
administrative a une A.S.B.L., voy. la décision2804/20 du ¥ octobre 2004.

%4 |nstance de recours, décision n° 2006/65 Yadiit 2006.

%5 Dans un passé récent qui semble révolu, par ucisiaié n° 2005/96 du 29 novembre 2005, l'instanee d
recours a dénié la qualité d’instance administeafivia K.U.L. lorsqu’elle arréte une décision ertiéra de
personnel au motif que, en pareille hypothése,ral@rend aucune décision liant les tiers au sersdicle 3,
1°, ¢). Le demandeur astucieux avait donc toudr@ita adresser sa requéte au commissaire du geavent
ayant pour mission de contrdler la K.U.L., qui, kst une instance administrative au sens dedfar8, 1°, a) du
décret du 26 mars 2004 (décision n° 2005/95 dua&mbre 2005).
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Si ces établissements scolaires répondent posigneaux critéres de la seconde branche, la
gualité d’instance administrative leur sera recaanguand bien méme serait en cause une
décision prise a I'égard du personnel, et donc gatikait été nécessaire d’examiner la portée
a I'égard des tiers des décisions qu'ils prentient

158.- Dans un second temps, le législateur flamaedtifie concretement les
instances, gu’elles soient administratives ou emviementales, auxquelles le décret est

applicablé®’. Il s’agit, aux termes de l'article 4, &, Hu décret :

1° du Parlement flamand et des institutions quiedgvent;

2° des services, institutions et personnes morpleselévent de la Communauté flamande ou
de la Région flamande;

3° des communé¥’ et des districts;

4° des provinces;

5° des autres institutions communales et proviasiay compris les associations sans but
lucratif dans lesquelles une ou plusieurs commuoeles provinces disposent d'au moins la
moitié des voix dans un des organes de gestiorseoahargent d'au moins la moitié du
financement™

6° des associations de provinces et de commungsessidans la loi du 22 décembre 1986
relative aux intercommuna®g et des partenariats tels que réglés dans letdder@ juillet
2001 portant réglementation de la coopération éot@munale;

7° des centres publics d'aide sociale et des adsms visées au chapitre 12 de la loi
organique du 8 juillet 1976 des centres publicsld'aociald™;

8° des polders, visés dans la loi du 3 juin 19%tike aux polders, et des wateringues, visés
dans la loi du 5 juillet 1956 relative aux wateueg;

9° des fabriques d'églises et des établissementgé&h de la gestion du temporel des cultes
reconnus;

10° de toutes les autres instaneas sein dela Région flamande et de la Communauté

3% Dans I'affaire n° 2006/65 du®lao(t 2006 précitée, I'instance de recours estiom lg K.U.B. était une
institution dont le fonctionnement était détermaté&ontrolé par I'autorité, qu’elle devait dés létee considérée
comme une instance administrative et que ses amtese compris ceux relatifs a son personnel, toasnt
des documents administratifs.

%7 Le législateur a estimé que les instances quiih&rait relevaient de sa compétences. Pour ceoquierne
les provinces et les communes, il renvoie en pdigicaux transferts de compétences opérés pani ldul 13
juillet 2001 (Parl. St Vlaams parlement, sess. 2002-2003, n° 1732/19).

%8 Encore faut-il observer que les demandes adresséesommunes flamandes ne relévent pas touteéatatd
du 26 mars 2004. Ainsi, par exemple, les requéyesit pour objet la communication d’actes d'étatl ci-
matiere relevant du |égislateur fédéral — doiv&ne introduites en application de la loi du 12 erobre 1997
relative & la publicité de I'administration dans pgovinces et les communes (voy. Instance de recdécision
n° 2005/91 du 9 novembre 2005). C'est égalemerttepgue I'organisation de la police reléve du lageur
fédéral que I'instance de recours considére quaore de police n'est pas une instance adminisgativsens
de l'article 4 du décret du 26 mars 2004 (décisidb2006/55b du 3 juillet 2006 ; voy. également ézidion n°
2007/29 du 15 mai 2007 ).

39 peuvent étre cités a titre d’'exemple la régie comate autonome Stadsonontwikkelingsbedtijfinstance
de recours, décision n° 2005/04 du 25 janvier 2005)S.B.L. "PWA-Zulté (décision n° 2005/15 du 10 mars
2005) ou I'A.S.B.L. Handelsstimulans Tien&ifdécisions n° 2004/17 du 15 septembre 2004, 0423 du §'
octobre 2004, h2004/48 du 24 novembre 2004 et n° 2004/49 du ¥@mbre 2004).

30 voy., par exemple, Ithtergemeentelijk Samenwerkingsverband van het hamdWaas ICW(Instance de
recours, décision n° 2004/26 du 30 septembre 2004).

%1 par exemple,Krisis Info Netwerk Antwerpéra été reconnue comme étant une telle associdtistance de
recours, décision n° 2004/57 du 22 décembre 20@).revanche, [Algemeen Ziekenhuis Oudenadrdei
'A.S.B.L. "Ziekenhuisnetwerk Antwergertonstitués non pas en application du chapitreld 2a loi organique
du 8 juillet 1976 mais bien en vertu du chapitrdid2ne sont pas, selon l'instance de recours,rdgances
administratives auxquelles le décret du 26 margl Zgfait applicable (décision n° 2006/25 du 29 2866 et
décision n° 2006/33 du 13 avril 2006).
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flamandé®?

Le 8§ 2 de l'article 4 du décret du 26 mars 20@¢ipe encore que les dispositions qui
prévoient les exceptions a la publicité s'appliquediautres instancegque celles visées au 8
1%, dans la mesure ou ce décret interdit ou limitpualicité de documents administratifs
pour des raisons qui relevent de la compétenca @mmunauté flamande ou de la Région
flamandé®®

8 2.- Les documents administratifs

159.- Selon larticle 3, 4°, le document admiritstr visé est tout support
d'information, sous quelque forme que ce soit, doetinstance dispo$é

Ont ainsi été reconnus comme documents admirnisteat sens du décret du 26 mars
2004 des décisions d'octroi de substdesun contrat de vent® ou de concessidf, une
copie d’examen d'un candidat & un emploi vacantsdanfonction publiqu&® certaines
carte$®®, un procés-verbal de réunidf) des avi¥’* ou des informations contenues dans une
banque de donné€é

8§ 3.- Les informations a caractére personnel

160.- Selon l'article 3, 6°, il s'agit des infotinas comportant une appréciation, un
jugement de valeur ou la description d'un compogt@md'une personne physique
nommément désignée ou aisément identifidble

En application de cette définition, I'instance Eours a estimé que des bandes
sonores d’une audition présentaient un tel careéter

Pour la divulgation d'informations a caractére spanel, le demandeur doit
démontrer que sa situation juridique peut étred@semaniere directe et personnelle par :
1° les informations;
2° ou la décision a laquelle les informations sgoatent;

32 plle andere instantidsinnenhet Viaamse Gewest en de Vlaamse Gemeenschap.

363 Cette disposition est directement inspirée des puicités de la section de législation (Parl. @aams

parlement, sess. 2002-2003, n° 1732/1, p. 100).

¥4 Le législateur flamand a déclaré s'inspirer icilaléégislation suédoise relative & la transpardfeel. St.,
Vlaams parlement, sess. 2002-2003, n° 1732/1, p. \2dy. la recension de F. SCHRAM{et decreet
openbaarheid van bestuwgen juridische analyse in historisch perspectf cit, n° 255, p. 132 et s.

35 Instance de recours, décision n° 2004/52 du 7rdéee2004.

3% |nstance de recours, décision n° 2004/26 du 3@sdpe 2004.

37 |nstance de recours, décision n° 2007/06 du 6e2007.

%8 |nstance de recours, décision n° 2006/97 du 9mbve 2006.

¥9nstance de recours, décision n° 2006/95 du 6mbve 2006.

37% Instance de recours, décision n° 2007/50 du 118§@007.

371 pour des exemples récents, voy. les décision®67/35 du 25 juin 2007 et n° 2007/44 du 3 juilleo2 de
I'instance de recours.

372 |nstance de recours, décision n° 2007/25 du 420@7. Voy. également la décision n° 2007/08 diéisier

2007.

373 'exposé des motifs range, en principe, dans catiggorie les rapports d'évaluation des fonctimesatout
en énongant que de tels rapports ne contiennenhé@essairement des informations dont la publiedgde
nature a affecter lasphére de la vie privBeet que, dans cette mesure, ils pourraient émmdu® publics (Parl.
St., Vlaams parlement, sess. 2002-2003, n° 1782/17).

3" Instance de recours, décision n° 2004/42 du 22mbve 2004.
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3° ou la décision en vue de la préparation de légileedocument contenant les informations
a été établi.

Cet intérét ne doit étre justifié que dans la mesu il s'agit d'informations autres
gue des informations environnementales, et damsesure ou les informations a caractére
personnel ne concernent pas le demarideur

Section 3: Le décret du 26 mars 2004 et les nmébions a caractere
environnemental

§ 1* - Les instances environnementales relevant de laéBion flamande et de la
Communauté flamande - Les autres instances enviroementales

161.- Ainsi que nous l'avons expliqué, le champpgleacation ratione personaelu
décret se réalise en deux étapes.

Dans un premier temps, le |égislateur flamand défite facon abstraite, la notion
d’instance environnementale, a savoir :
a) les instances administrativés
b) les personnes morales, personnes physiqueoopegnents de celles-ci qui sont soumis au
contr6le d'une instance administrative, dans laumngesu ils exercent des responsabilités ou
fonctions publiques ou fournissent des servicediggibn ce qui concerne I'environnement.
Ainsi qu’il l'avait indiqué pour les instances admnstratives, le Iégislateur flamand
précise que le pouvoir judiciaire ne reléve patad#éfinition de I'instance environnementale,
sauf s'il agit en qualité autre que la qualité giadie ; que le pouvoir exécutif n'en reléve pas
non plus dans la mesure ou il agit en qualité jadie et que les assemblées Iégislatives et les
institutions y attachées n’en relevent pas davantaguf en ce qui concerne les matiéeres
relatives aux marchés publics et aux membres diopeel de leurs services.

Dans un second temps, larticle 4, § lidentifie concrétement les instances
auxquelles le décret du 26 mars 2004 est d’apivar.

Enfin, pour rappel, le § 2 de cet article prévaipplication des dispositions réglant les
exceptions a la publicité dlautres instancegque celles visées au § ler, dans la mesure ou ce
décret interdit ou limite la publicité de documeatbninistratifs pour des raisons qui relévent
de la compétence de la Communauté flamande ouRlégen flamande.

8 2.- Les informations environnementales

162.- En vertu de l'article 3, 5°, du décretfdmimation environnementale est définie
comme celle qui concerne :
a) I'environnement;
b) les mesures et activités donnant lieu ou pouwdorner lieu a une pression sur
I'environnement, ainsi que leurs analyses et étiahmqui sont pertinentes pour les mesures
et activités visées au point e) ;

375 Décret du 26 mars 2004, article 17, § 2. Sumidée de cette disposition, voy. Parl., Sfaams parlement,
sess. 2002-2003, n° 1732/1, p. 35.

378 Toute instance administrative est donc ipso fagtalifiée d'instance environnementale, la relafioverse
est, en revanche, dépourvue de caractére automatiqu

377 Supra n° 158.
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c) la pression causée par les mesures et actiw#éss au point b), sur I'environnement par le

biais des facteurs de perturbation environnemetetdaue les facteurs de pollution;

d) la nature, les sites et constructions cultutalsanté, la sécurité et les conditions de vie de
I'homme et les effets sur ceux-ci, chaque fois dansesure ou ils sont, ou risquent d'étre,

altérés par I'état de I'environnement, les mesetrestivités visées au point b), ou les facteurs
de perturbation visés au point c) ;

e) les mesures et activités visant a maintenirare¥p développer I'environnement et les

éléments visés au point d), ou a prévenir, limaar compenser la pression exercée sur
I'environnement, ainsi que leurs analyses et étiahsl’®

Enfin, il faut rappeler que si I'information perswelle au sens de l'article 3, 6°, du
décret revét un caractére environnemental, elle Ifabjet d’'un régime sensiblement
différent’,

Section 4 : Le décret du 27 avril 2007 et la tiation des informations du secteur
public

163.- A linstar d'autres Iégislateurs, le Parlemelamand a procédé a la
transposition de la directive 2003/98/CE du Parl@meuropéen et du Conseil du 17
novembre 2003 concernant la réutilisation des médions du secteur public. Le décret du
27 avril 2007 est entré en vigueur le 5 novembr@72¢our de sa publication adoniteur
belge

La ressemblance avec ses homologues fédéral,negioet communautaires nous
permet de limiter notre propos a quelgues obsemsti

Le législateur flamand a pris soin d’assurer lacimn entre le décret portant
réutilisation des informations du secteur public let décret relatif a la publicité de
'administration. C’est ainsi que pour détermirdes notions d’instance et de document
administratif, le décret du 27 avril 2007 renvox@ressément aux définitions inscrites dans le
décret du 26 mars 2004.

Par ailleurs, il convient de remarquer que I'dti22 du décret du 27 avril 2007 a
abrogé larticle 20, § 3, alinéa 4, du décret dur@érs 2004, lequel prévoyait que les
documents administratifs obtenus en applicationatte derniére Iégislation ne pouvaient étre
diffusés ou utilisés a des fins commerciales, xclision des documents administratifs ou
parties de documents administratifs contenantrfesmations environnementaf&%

Si linstance ne réserve pas une suite favorable demande de réutilisation, le
demandeur peut introduire un recours devant I'msgade recours mise en place par le décret
du 26 mars 2004 relatif & la publicité de I'admirggior®*.

378 \soy. Parl. St., Vlaams parlement, sess. 2002-2003, 82/17p. 13.

39Voy. larticle 17, § 2, du décret évoqué briéveirgupra n° 160.

*¥05ur le sujet, voy. supra n° 78 et 99.

31 Décret du 27 avril 2007, article 15, §.1 Suite & la publication du décret du 26 mars 2@94dtif a la
publicité de I'administration, le gouvernement feamd avait adopté, le 4 juin 2004, un arrété portegdtion de
l'instance de recours en matiére de publicité ddriinistration. Le législateur ayant égalementidécpar
décret du 27 avril 2007, de confier a cette instadleccontentieux relatif a la réutilisation desommhations du
secteur public, le Gouvernement flamand abrogegét@ du 4 juin 2004 et adopta, le 19 juillet 200 ,arrété
portant création de linstance de recours en natiée publicité de I'administration et de réutilieat
d’'informations du secteur public. Cet arrété, &®tn vigueur le 5 novembre 2007, dispose notammentette
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Identifier la Iégislation applicable, vérifier gle document sollicité entre dans son
champ d’application et s’assurer que l'autorité guoidispose y est effectivement soumise
sont autant d’éléments qui donnent a I'acces agyments de I'administration des allures de
parcours du combattant.

Encore convient-il d’ajouter a cela une série magligeable d’exceptions, dont
'examen est précisément I'objet du second rapgéneral.

Le 8 janvier 2008

instance de recours comprend une sectipoblicité de l'administratioh et une section réutilisation
d’informations du secteur public
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