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INTRODUCTION

En Gréce, comme, dailleurs, en d'autres pays du continent européen, on ne saurait parler sérieuse-
ment d'un droit de I'Administration publique qu'a partir de l'installation et du fonctionnement d'un
systéme dejustice administrative spécidisée. Ce systéme, quoique prévu par larévision constitutionnelle de
1911, n'a éé introduit qu'apreés I'instauration de la République de I'entre deux guerres (1924-1935) et en
gpplication del'art. 102 dela Congtitution de 1927. C'est ains qu'en 1929 le premier ministre E. Venizélos,
homme politique de renommée, qui a occupé la scéne publique pendant un quart de sécle, a enfin pu
réaliser son réve de doter la Gréce d'un Consell d'Etat, Cour administrative supréme, chargée du controle
de la légalité des actes des autorités administratives.

Or, c'est lajurisprudence de cette Cour dejustice qui a consacré certains grands principes régissant
I'action administrative.

Ces principes, tds que cdui de la légdité de I'action administrative, de la bonne administration, de la
proportionnalité, de 'audition préalable des intéressés, de la transparence de I'action administrative tc., la
jurisprudence les ainventés et continue de lesinventer et de les développer, en puisant, en premier lieu, aux
dispositions de la Constitution et particulierement a I'esprit de cdlesci.

Il arrive que certains de ces principes sont dgjainsérés soit au texte constitutionnel en vigueur, comme,
par ex., celui de l'audition préalable, soit a des textes |égidatifs. Mais cda n'est pas la regle, car la Gréce
n'est pas encore dotée d'un code de procédure administrative non contentieuse.

Donc, lerfle du Conseil d'Etat dans le développement des principes régissant |'activité administrative
— qui ne serait pas, de toute fagon, minime dans le cas de I'insertion de tous ces principes dans le texte
d'une ou plusieurs lois — reste intact.

Cerdle est, dailleurs, renforcé depuis 1985, lorsqu'en se conformant a des dispositions constitution-
nelles, le |égidateur a confié acdui-ci, aing qu'aux tribunaux administratifs, constitués en 1962, latotalité
du contentieux administratif.

Il existe, donc, aujourd'hui un droit de I'Administration publique en Gréce, ala formation duquel la
doctrine a auss sa part et dont les grandes lignes seront tracées ci-dessous dans les réponses qu'on va
donner aux questions posées par le rapporteur généra.

Question No. 1

L'activité administrative est soumise au principe de |égalité. Sdon ce principe, qui occupe une place
particuliére dans le droit administratif hellénique, I'Administration ne peut agir «contralegem» ni «praeter
legem», mais, en méme temps, dle doit agir «secundum legem», & savoir en conformité et dans le cadre de la
régle de droit.

Le principe de Iégalité émane des dispositions de la Congtitution par lesquelles est établi I'Etat de
droit. D'aprés le principe de la séparation des pouvoirs, expressément éabli par |'art. 26, aux organes
administratifs est confiée la fonction exécutive, tandis que par I'art. 1 sont consacrés la souveraineté du
peuple et le systéme représentatif. Donc, I'activité administretive est, en principe, une activité d'exécution
delaloi, dont la suprématie estjustifiée par lefait que lafonction |égidative et confiée aux représentants
du peuple souverain.

S la légdité, congue dans un sens large, qui exclut saules les activités contraires a la loi, est une
caractéristique de I'action des particuliers, la caractéristique de I'action administrative est I'activité confor-
me alaloi.

Cdla ne vaut pas uniquement pour les cas dans lesquels I'Administration agit dans un sens restrictif
dans le domaine des droits individuels, tels que la liberté et la propriété, ol toute intervention est exclue,
sglon la Congtitution, s dle n'est pas prévue par laloi ou encore pour le domaine des impéts, ol, sdon la
Congtitution, le sujet, I'objet, les exemptions d'impéts etc. doivent étre précisés dans laloi &, notamment,
dansuneloi formelle ou, enfin, pour tous les autres cas, dans lesquels la Constitution interdit expressément
I'activité administrative qui ne serait pas fondée sur une loi. Lajuriprudence du Conseall d'Etat a trés tét
admis que I'Administration était toujours tenue de subordonner son action a la loi.
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Cest aing que I'Administration ne peut pas exercer des pouvoirs réglementaires qu' apres délégation
d'une loi formelle précisant suffisamment I'objet et I'étendue des pouvoirs délégués. Le Consell d'Etat a
considéré, dans certains cas, que la délégation des pouvoirs réglementaires a I'Administration n'a pas &é
valide a cause de son imprécision ou de son ampleur.

Par ailleurs, tout acte administratif & caractére individuel doit étre fondé sur une loi au sens matériel.

L 'action autonome de I'Administration n'est pas tolérée par le droit hellénique.

[I'y atoutefois certaines exceptions acette regle. |1 sagit, d'abord, des cas des personnes soumisesaun
régime spécid de dépendance, tels que les prisonniers, les soldats, les écoliers. Dans ces cas lajurisprudence
areconnu |'existence d'un espace d'action administrative relative a la discipline qui doit étre assurée dans
des ingtitutions telles que les prisons, I'armée ou les écales, une action consistant ala prise des mesures «a
caractére intérieur», qui ne saurait pas étre soumise au contrdle juridictionnel, & cause du caractére non
exécutoire de ces mesures. La portée de cette exception n'est pas auss importante qu'elle pourrait paraitre,
car on ne saurait par ces mesures intérieures limiter les libertés des personnes concernées que dans la
mesure ou cela serait tout a faitjustifié par I'intérét public et en proportion avec les besoins de fonctionne-
ment du service.

Il sagit, d'autre part, du cas des actes dits «de gouvernement», seon une théorie dont fait écho
['art. 45 par. 5 delaloi organique du Conseil d'Etat, en excluant leur contrdle par la voie du recours en
annulation.

Ces actes, émanant, danslaplupart des cas, du Chef d'Etat ou du Conseil des Ministres, appartiennent
aune catégorie difficilement définie et ne sont précisés que par énumération résultant des arréts du Consell
d'Etat qui déclarent irrecevables des recours formés contre eux. Cette énumeération comprend, d'aprés la
jurisprudence, des actes relatifs aux relations internationales du pays ou aux relations entre les pouvoirs
légidatif et exécutif (par ex. ladissolution de la Chambre des Députés par le Président de la République) ou
ala scurité nationae (par ex. la déclaration de guerre) ou a certaines autres matieres.

Dans ces cas, |'action des organes concernés est parfois libre quant au contenu des décisions aprendre,
sans que cela signifie qu'elle ne doit pas respecter les dispositions de la Congtitution et de la loi.

Toutefois, S on passe en revue lajurisprudence du Conseil d' Etat, on constate une tendance nette a
limiter le catalogue des actes de gouvernement.

Cedi dit, on doit noter que la Constitution en vigueur depuis 1975 aencadré I'action administrative par
laquelle pourrait étre exercé un pouvoir réglementaire, fondé sur I'invocation du droit de nécessité, soit
dans des cas ou l'exercice de ce pouvoir devrait répondre a des besoins exceptionnelement urgents et
imprévus soit dans les cas de crise extérieure ou intérieure (guerre, coup d'éat etc.).

Cestains quedapres|'art. 44, le Président dela République est autorisé, dans le premier de ces deux
cas, a exercer un pouvoir réglementaire autonome, en édictant, sur proposition du Consell des Ministres,
des actes a caractére |égidatif, qui doivent, dans un certain déla, étre vdidés par le Parlement. D'autre
part, I'art. 48 prescrit les conditions sous lesuelles le Président peut exercer le méme pouvoir en temps de
crise.

Il n'y apas donc de place pour I'application du droit de nécessité en dehors du cadre constitutionnel.

La Conseil d'Etat a sanctionné par deux arréts tres récents la pratique ministérielle héritée du passt,
selon laquelle les ministres exercaient certaines fois sans délégation Iégidative, des pouvoirs réglementaires
par arrétés, qui, apres leur application, étaient soumis au Parlement et vaidés avec force rétroactive par ce
dernier. D'aprés ces arréts, la validation d'arrétés ministériels édictés en violation de la Constitution, ne
pouvait avoir d'effets rétroactifs et donc les regles aing éablies n'étaient applicables que pour |'avenir.

Pour les mémes raisons il n'est plus question, & notre avis, d'application du principe de I'«illégalité
|égitime». D'apres ce principe, dével oppé dans certains anciens arréts du Conseail d'Etat, I'Administration
peut prendre des mesures a caractére individuel en absence de fondement Iégal ou sabstenir d'une action
que laloi rend obligatoire, S dle doit faire face a des situations exceptionnelles et urgentes, lorsque cela est
dicté par I'intérét public.

Mais s ['Administration est tenue a observer strictement lalégalité dans tous ses comportements, ele
n'est pas pourtant autorisée aretirer ses actes illégaux par lesquels des situationsjuridiques favorables a la
personne concernée ou a des tiers ont été créés, lorsgue ceux-ci ont agi de bonne foi et qu'une longue
période, dépassant les cing ans, a passé, a moins que le retrait ne soit dicté par I'intérét public.
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Enfin, I'emprise de laloi sur I'action administrative est plus étroite ou plus souple, eu égard ala sorte
de compétence accordée dans chaque cas al'’Administration. S laloi accorde al'organe administratif une
compétence liée, le contenu des actes émis par celui-ci dans cecas, est plus oumoins défini danslaloi. S, au
contraire, I'organe est doté d'un pouvoir discrétionnaire, lui permettant de choisir entre deux ou plusieurs
solutions légales celle qui lui parait la plus opportune, il ala possibilité de préciser lui- méme, dans une
mesure plus ou moins grande, le contenu de son action dans chague cas.

Laloi, sdlon le principe de légaité, définit également I'organe compétent et, dans une plus ou moins
grande mesure, la forme de l'acte par lequel une situation juridique est créée, modifiée ou abolie. Les
catégories dactes exécutoires sont ains prévues par la loi, I'Administration éant plus libre dans son
action, lorsque cdle-ci est exercée par des actes a caractére intérieur.

Commeil ressort de ce qui aété dit, le droit administratif hellénique est particuliérement imprégné du
principe de légalité.

Quesgtion No. 2

Laprincipe de légdité, dont on a parlé en traitant la question précédente, régit toute |'action admini-
strative. En vertu de ce principe, laloi qui accorde un pouvoir al'Administration, en |'autorisant a émettre
d'actes exécutoires, doit prévair les situations de fait en présence desquelles ce pouvoir peut étre utilisé.

S aucune mention de telles situations ne figurait dans laloi autorisant I'activité de I'Administration
dans un certain domaine, celle-ci serait tout afait libre d'agir, ce qui ne serait pas conforme audit principe.
Cdanepourrait étre toléré que dans certains cas trés rares d'émission d'actes dits «de gouvernement», dont
on a égdement parlé au chapitre précédent.

Cedadit, on doit admettre que laloi n'est pas obligée de prévoir dans tous les cas les situations de fait
d'une maniere tres détaillée.

En effet, le Iégidateur n'agit pas de cette facon lorsqu'il veut doter I'Administration d'un pouvoir
discrétionnaire. Dans ce cas, il n'est pas et il ne faut pas ére trop précis, mais il doit employer des
définitions plus ou moins vagues, en donnant ains a l'organe administratif la possibilité de compléter ces
définitions et d'opter pour la solution, qui serait, & son avis, la plus opportune. S les situations de fait
étaient prévues par laloi et décrites dans leurs détails, les notionsjuridiques y contenues seraient définies
d'une fagon qui ne permettrait pas I'exercice du pouvoir discrétionnaire accordé a l'organe administratif.

Par ailleurs, le |égidateur agit d'une facon pareille lorsqu'il veut laisser al'Administration une marge
d'appréciation des faits, afin que cette appréciation soit basée sur les connai ssances techniques dont dispose
I'organe administratif compétent. Dans ces cas, comme c'est le cas, par ex., seon lajurisprudence, d'un
concours d'entrée dansles Universités ou dans des Ecoles professionnelles, il ne sagit pasdel'exerciced'un
pouvoir discrétionnaire, mais la commission ou lejury compétent apprécie I'aptitude des candidats en se
basant sur les connai ssances dont ses membres disposent danslamatiére. 11 et aing évident que dans ce cas
I, 5 laloi, en sadressant aujury, lui donnait des instructions strictement définies sur la méthode a suivre,
elle le priverait de la possibilité d'employer ses connaissances.

Donc, ladescription détaillée des situations de fait danslaloi correspond al'exercice par I'Administra-
tion d'une compétence liée. Or, S cette sorte de compétence et tout a fait compatible au principe de
|égalité, parce qu'dlle assure la soumission compléte de I'Administration alaloi, €le ne pourrait toutefois
condtituer la seule ni la meilleure méhode de gouverner. L'Administration a, au moins dans certains
domaines, besoin d'une marge de liberté, que lui assure I'exercice du pouvoir discrétionnaire, un pouvoir
qui, tout en étant soumis au principe de légdité, permet une action administrative plus efficace.

Question No. 3

Il n'y apas dans le droit administratif hellénique des dispositions |égidatives générales relatives ala
motivation des actes administratifs, étant donné qu'un code de procédure administrative non contentieuse
n'a pas été, jusgu'a présent, éaboré.

Lamotivation, donc, des actes administratifs n'est exigée expressément par laloi que dans certains cas
concrets, qui ne font pas la regle.
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Toutefois, le Consall d'Etat, depuis sa congtitution en 1929, a reconnu, par une jurisprudence tres
ferme et trés riche, I'existence de I'obligation Iégde de I'Administration a motiver ses décisons dans la
plupart des cas.

La motivation des actes administratifs constitue, d'apreés cette jurisprudence, un principe général du
droit, émanant du principe de légdité, dont, comme il a éé dit au chapitre 1, est imprégne le droit
administratif hellénique.

On doit, aing, conclure qu'étant donné que le principe de Iégdlité fait partie du principe de I'Etat de
droit, reconnu |oar la Condtitution, |'obligation de motivation des actes administratifs repose sur une base
congtitutionnelle,

D'aprés lajurisprudence, I'Administration doit, donc, motiver ses actes, non seulement lorsgu'une
disposition expresse de la loi I'exige, mais également lorsque cda est nécessaire en raison de leur nature.
Dans les deux cas, lamotivation est exigée afin que lalégdité de I'action administrative soit assurée et que
le contrdle de Iégdité par lejuge de I'excés de pouvoir puisse étre exercé.

Cedi dit, on doit signder quil n'est pas du tout facile de tracer une frontiére nette entre actes qui, par
leur nature, doivent étre motivés et actes qui ne le doivent pas. On peut, cependant, S on passe en revuela
jurisprudence, distinguer certains groupes d'actes qui appartiennent a la premiére catégorie.

Il sagit, en premier lieu, des actes défavorables alapersonne concernée. Dans ce grand groupe on doit
classer les actes par lesquels est aboli un droit ou est modifiée une Situation juridique favorable ou est
refusée une prestation ou la reconnaissance d'un droit ou I'octroi d'une autorisation, voire d'un avantage,
lorsgue son attribution congtitue un drait. | sagit encore des actes qui sont opposés aun acte antérieur ou
qui ont pour objet le retrait de cet acte ou qui limitent I'exercice d'une liberté publique ou qui constituent
une exception aunerégle générale ou qui sopposent a des actes préparatoires, tels que des avis, lorsgue ces
derniers sont motivés ou qui sopposent a une pratique suivie par I'Administration, d'une fagcon stable,
dans le domaine concerné.

D'autre part, les actes émis par I'exercice d'un pouvoir discrétionnaire doivent, en principe, étre
motivés, tandis que le principe opposeé vaut pour les actes produits par I'exercice d'une compétence liée.
Mais la c'est une régle susceptible d'exceptions, qui vont vers les deux sens.

Toutefois, lamotivation des actes administratifs dans le premier cas est congue par lajurisprudence,
comme une garantie de I'exercice du pouvoir discrétionnaire conformément alavolonté de laloi et dansle
but d'intérét public poursuivi par cdle-ci, and que dans les limites tracées a l'exercice de ce pouvoir.
Dallleurs— ce qui est plusimportant pour lajurisprudence— lamotivation facilite |e contrdle du pouvoir
discrétionnaire de I'’Administration, confié au juge de l'exces de pouvair.

En ce qui concerne les actes qui, par leur nature, ne doivent pas ére motivés, on devrait classer dans
cette catégorie, en premier lieu, ceux qui sont favorables a la personne concernée sans étre a la fois
défavorables a des tiers.

Sdlon lajurisprudence du Conseil d'Etat, la motivation n'est pas nécessaire dans le cas ol par |'acte
administratif n'est pas appliquée une disposition exceptionnelle, par laquelle est introduite une dérogation
a une regle dapplication générale, comme, par ex., dans les cas ou serait refusée I'application d'une
disposition autorisant, sous des circonstances exceptionnelles, la dérogation ala régle générale de démoli-
tion des édifices arbitrairement construits ou la derogation a la régle générale de I'expulsion de ceux qui
occupent arbitrairement des immeubles appartenant a I'Etat.

La nomination a certains postes supérieurs n'exige pas égaement, d'aprés la jurisprudence, une
motivation spécifique de I'acte respectif.

On doit, d'autre part, conclure de la lecture de certains arréts, que les dispositions |égidatives, par
lesquelles I'’Administration est autorisée de ne pas motiver certains actes, sont applicables, amoins quil ne
sagisse d'actes qui doivent étre motivés en raison de leur nature.

Lajurisprudence, enfin, n'a pas é&té claire quand ele a d faire face au probléme de la motivation des
actes réglementaires. Elle a, quand méme, adopté, apres certaines hésitations, la thése que la nature de ces
actes sopposait a l'obligation de motivation. Les besoins, pourtant, du contrdle juridictionnel I'ont
poussée a chercher parfois dans les piéces du dossier le raisonnement de certaines dispositions réglementai-
res, dans le but de vérifier 5 le pouvoir ddégué par laloi a &é exercé aux conditions et dans les limites que
cdleci avait fixees.
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En effet, s on passe eu revue les arréts du Consell d'Etat, on va constater qu'en derniere anayse, le
critere le plus valable de la distinction entre actes— réglementaires ou individuels— qui doivent ou qui ne
doivent pas étre motivés, repose sur les besoins du contrdle de lalégdité de ces actes, qu exerce chaquefois
lejuge de I'excés de pouvoir.

D'alleurs, la motivation d'un acte satisfait ou non aux exigences du principe de légdité, dans la
mesure ou ele donne ou ne donne pas au juge la possibilité de savoir sur quels déments sont fondés la
constatation ou le choix faits par I'Administration, ce qui lui permet de controler la |égdité de I'acte.

Cedi dit, on doit sgnaer la différence qui existe entre la motivation exigé expressément par laloi et
cdlequi et nécessaireen raison de lanature de l'acte administratif. Dansle premier cas, lamotivation doit
étre contenue dans le texte de I'acte ou, au moins, dans un document auquel ce texte renvoie, tandis que
dans le second cas, lejuge peut puiser dans les pieces du dossier lamotivation de I'acte, lorsque le texte est
muet. S lamotivation manque ou 9 dle ne satisfait pas pleinement aux exigences delaloi, I'annulation est
prononceée, dans le premier cas, pour vice de forme, tandis qu'au second casil Sagit de violation de larégle
de droit, ce qui veut dire que la Iégdité interne de I'acte est mise en cause.

On ne saurait terminer I'examen du sujet sans signaler qu'en ce qui concerne le contentieux de
['annulation, le manque de moativation ou la motivation insuffisante est le motif d'annulation le plus
habitud et le plus fréquemment utilisé.

Quesgtion No. 4

La droit a l'audition préaable de I'intérresé — ou en d'autres termes, «droit de la défense devant
I'Administration» — est consacré expressément par la Constitution hellénique en vigueur depuis 1975.
Cest ains que d'aprés|'art. 20 paragr. 2 de cdle-ci, «Ladroit a une audition préalable de I'intéressé est
égaement reconnu a I'égard de toute action ou mesure administrative prise au détriment de ses droits ou
intéréts».

Cette consécration a pour effet I'interdiction de I'abolition de ce droit ou de son restriction par des
dispositions légidatives, qui, S eles éaient établies, seraient entachées d'inconstitutionnalité et, de ce fait,
ne devraient pas étre appliquées.

Toutefois la Constitution n'oblige pas le légidateur a établir des régles de droit expresses reconnais-
sant le droit a l'audition préalable dans chagque procédure administrative et il est vrai que de telles regles
n'existent ni dansleplan généra, car il n'existe encore pas un code de procédure administrative générde, ni
dans tous les secteurs des activités de I'Administration. Celane veut pas dire pourtant que I'art. 20 est «lex
imperfecta», puisque ses dispositions lient les organes administratifs, qui sont obligés de les appliquer
méme en |'absence de texte |égidatif ou réglementaire prévoyant leur application dans les cas dont il sagit.

Lajurisprudence du Consell d'Etat, qui depuis les années '60 avait reconnu I'existence d'un droit a
['audition préalable des administrés, émanant des principes généraux du droit administratif et qui est d§ja
trésriche dans cette matiére*, atracé des limites al'exercice de ce droit, dont certainesressortent immédia-
tement du texte del'art. 20, tandis que d'autres sont le résultat d'une interprétation fondée sur son esprit.

Cest ains que d'apréslajurisprudence, 'audition préalable de l'intéressé n'est exigée qu'en cas d'actes
administratifs a caractére individuel, I'activité réglementaire de I'Administration n'étant pas visée par
I'art. 20.

Sujet de ce droit est la personne physique ou morale qui justifie d'un droit subjectif ou d'un intérét qui

pourrait étre 16 par I'acte administratif, identique a l'intérét que laloi exige pour former un recours en
annulation contre cet acte.

(*) Cinquante au moins arréts par an sur un total de 4.000-5.000, soccupent du droit de la défense devant I'Administration.
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La jurisprudence, en interprétant I'art. 20 d'une maniére plus ou moins restrictive, a admis que
I'Administration est obligée d'entendre préaablement I'intéressé 5 dle dispose d'un pouvair discrétionnai-
re, tandis qu'il n'est pas question d'audition dans les cas ot la compétence de I'organe administratif et liée.

De méme, s la décision a prendre est fondée sur des données a caractére purement objectif, 'audition
n'est pas exigée, I'exercice du droit de la défense devant étre lié & une certaine responsabilité ou a une
certaine conduite ou attitude personnelle de l'intéresse.

On pourrait ains dire que, d'aprés lajurisprudence, |'intéressé doit étre appelé pour expliquer sa
conduite ou son attitude personnelle, lorsque celle-ci est, selon laloi, la condition de la décision administra-
tive; il n'est pas alors appelé a exposer ses points de vue sur le sens des dispositions de la loi ou sur
I'exactitude des faits qui ne dépendent pas de sa conduite.

D'autre part, I'intérét public, concernant par ex. la protection de la santé publique, ou de la slreté
publique, peut, dans des cas exceptionnels, exclure I'exercice du droit de la défense. Il en est aing lorsque
cet intérét exige une action de I'Administration particutiérement urgente ou lorsque le succés d'une telle
action, dictée par I'intérét public, dépend de I'observation du secret des intentions de I'Administration
vis avis de la personne concernée. Mais dans ces cas I'Administration doit assurer I'exercice du droit de
I'intéressé a étre entendu au moins aprés la prise de la mesure a son égard.

Le droit al'audition préalable, est, comme il ressort de la Constitution, un droit individuel, notam-
ment un droit subjectif, mais en méme temps il est un droit politique, dans la mesure ou il assure a
I'intéressé la faculté de participer a I'élaboration de la décision administrative.

A ce droit correspond le devoir de I'Administration d'inviter I'intéressé & étre entendu avant I'édition
de l'acte adminigtratif qui le concerne. Pour accomplir ce devoir I'organe adminigtratif doit mettre a la
disposition de I'intéressé tous les ééments du dossier qui sont nécessaires ala préparation de la défense des
intéréts de celui-ci.

La défense peut revétir une forme écrite ou orale ou toutes les deux, I'Administration pouvant exclure
laforme orale 9 une disposition contraire de la loi ne lui est pas opposable.

Toutefoisledevoir dinvitation de I'intéressé aétre entendu n'est pas reconnu, en principe, dansles cas
ou la décision et prise a l'initiative de I'intéressg, c'est a dire apres sa demande (par ex. demande d'un
permis de construire), car dans ces cas s objections et ses arguments peuvent étre présentés par cette
demande.

L'intéressé dont le droit a étre entendu avant I'édition de I'acte administratif portant préudice a ses
droits ou intéréts a &é méconnu, dispose: 1°) d'un recours administratif (gracieux ou formel, sdon le cas)
visant au retrait de I'acte ou a sa modification, 2°) d'un recours en annulation portée devant le Conseail
d'Etat ou les Tribunaux administratifs, qui, dans certains cas, revét laforme de recours de pleinejuridiction
et 3°) d'une action en dommages et intéréts portée devant les tribunaux administratifs.

S laméconnaissance du droit de la défense est établie devant lajuridiction administrative compétente,
I'acte attagué est considéré comme entaché de vice de forme et annulé a ce motif.

Comme il ressort de ce qui aété dit, le droit al'audition préaable de I'intéressé devant I'Administra-
tion, reconnu aujourd’hui dans tous les pays des Communautés, occupe une place particuliere dans
I'ordonnancement juridique hellénique.

Question No. 5

Ladroit d'acces aux documents administratifs a été consacré explicitement par I'art. 16 delaLoi No.
1599/1986 relative aux relaions entre I'Etét et le citoyen.

Avant 1986, c'é@ait lajurisprudence du Conseil d'Etat qui avait reconnu, en invogquant les principes
généraux du droit public, le devoir des services publics de fournir aux administrés, a leur demande, les
documents administratifs qui les concernent, Sils sont nécessaires alapoursuite de leurs intéréts |égaux par
lavoie administrative oujuridictionnelle et s I'octroi de ces documents n'est pas exclu par des dispositions
expresses de laloi ou par I'intérét public, concernant la défense nationale, la slreté de I'Etat etc.

Mais, la mémejuriprudence n‘avait pas reconnu, dans la plupart des cas, le caractére exécutoire du
refus explicite ou tacite de I'Administration de fournir les documents demandés par les intéressés et, a ce
motif, le Conseil d'Etat avait, trés souvent, rejeté les recours en annulation de ce refus, en les déclarant
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irrecevables. La saule voie, donc, que lesintéressés pouvaient suivre dans ces cas, était cdle des Tribunaux
judiciaires, devant lesquels ils pouvaient intenter une action contre I' Administration fondée sur I'art. 902
du code civil et ayant pour objet sa condamnation de mettre a leur disposition le document dont il
sagissait.

Cette situation fut radicalement changée a la faveur des administés par les dispositions dudit art. 16
delaloi No. 1599/1986, qui visent ala transparence de I'Administration.

D'aprés le paragr. 1 de I'art. 16, tout citoyen a le droit de prendre connaissance des documents
administratifs, al'exception de ceux qui concernent la vie privée ou familiale des tiers. D'aprés ce méme
paragraphe, sont considérés comme des documents administratifs (officiels) les documents rédigés par des
organes appartenant au secteur public (Etat, collectivités locaes, personnes morales de droit public,
enterprises publiquesetc.). Il y a, d'autre part, danslepar. 1 une énumération indicative de ces documents
(rapports, études, statistiques, circulaires, instructions, comptes-rendus, réponses a des intéressés, avis,
actes, décisions).

Le droit d'accés aux documents, sddon le par. 2 du méme article, peut étre exercé sous forme d'étude
du document sur place ou d'octroi de copies, dont la reproduction a lieu aux frais du demandeur.

D'apresle par. 3 dudit article, le service compétent peut sacquitter de son obligation dansles cas ou
I'exercice du droit d'acces pourrait nuire au secret des débats devant le Conseil des Ministres ou autres
organes gouvernementaux ou au secret concernant la défense nationale, la séeurité de I'Etat, la slreté
publique, lapolitique extérieure du pays, lesintéréts monétaires de|'Etat ou au secret médica, commercial,
industriel, bancaire ou tout autre secret consacré par des dispositions spécifiques de laloi ou qui pourrait
rendre difficile I'instruction menée par une autoritéjudiciaire, policiére, militaire ou administrative concer-
nant une affaire d'infraction pénde ou adminigrative.

D'autre part, le ministre de la Présdence du Consell et celui qui est chague fois compétent, sont
autorisés, par lepar. 4, agjouter, par arrétés ministériels, d'autres cas, dans lesquels les services du secteur
public pourraient refuser I'exercice du droit d'acceés aux administrés.

De tels arrétés, au nombre de trois, ont vu le jour pendant les derniéres années; ils concernent les
services des ministéres de I'Education Nationale, de I'Agriculture et de I'Ordre Public.

Toutefois, sdon lepar. 5, les sarvices compétents ne peuvent pas refuser I'exercice du droit d'acces, en
opposant au titulaire de ce droit le secret de lavie privée ou le secret médical, industriel ou commercid, s
celui-ci est la seule personne concernée par le secret.

Enfin-ce qui est important — le par. 6 oblige les services compétents de motiver leur réponse négative
et de la notifier a l'intéressé dans le ddlai d'un mois a partir de la date de la déposition de la demande.

Il est donc évident que par les dispositions de I'art. 16 de laloi 1599/1986 est introduite une réforme
importante dans le domaine des relations entre les administrés et I'Administration.

Le droit d'accés aux documents administratifs est expressément reconnu et accordé, non seulement
aux titulaires du droit al'audition préalable, qui asabase al'art. 20 par. 2 dela Constitution hellénique,
mais atout citoyen ou résident du pays qui veut connaitre le contenu d'un document et qui n'est pas obligé
de mentionner dans sa demande les motifs de sa démarche.

Il sagit, en effet, d'un droit individuel, d'une extension du droit al'information, dont le fondement est
I'art. 14 de la Constitution et du droit a adresser aux autorités publiques des pétitions écrites, garanti par
I'art. 10. Il sagit en mémetemps, en ce qui concerneles citoyens, d'un droit politique, car laconnaissance
des documents ouvre la voie a la participation a I'éaboration des actes administratifs.

Toutefois ce droit est limité par toute une gamme d'exceptions alarégle du libre accés aux documents
que le méme article autorise, des exceptions qui ne sont pas, a premiere vue, injustifiées. Ce qui parait
dangereux, est |'autorisation accordée aux ministres compétents a augmenter par des arrétés a caractére
réglementaire, le nombre de ces exceptions, une autorisation dont heureusement ils n‘ont pasjusgu'alors
abuse.

Une garantieimportante contre tout abus est établie par leparagr. 6del'art. 16, dont on adéaparlé.
Il sagit de|'obligation de I'organe compétent de répondre ala demande d'acces dans un délai d'un mois et
de motiver son éventuel refus. Or, il est évident que le refus non motivé ou motivé insuffisasmment ou en
violation de laloi, aing que I'omission de répondre a la demande, peuvent étre sanctionnés par lejuge
administratif.
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Le Consail d'Etat, par un arrét tres récent, a admis que I'acte par lequel I'Administration a refusé de
mettre & la disposition du requérant les documents demandés et de lui fournir des copies, est un acte
exécutoire, et a déclaré recevable le recours en annulation pour excés de pouvoir formeé contre cet acte.

On doit, pour conclure, remarquer, que la Gréce dispose aujourd'hui d'une |égislation assez libérale
dans ce domaine.

Question No. 6

L'Administration peut violer la loi par I'adoption d'actes exécutoires illégas. La violation de la loi
peut également résulter de I'inertie de I'Administration, lorsque celle-ci est [également tenue de régler des
situations données par |'adoption d'actes exécutoires.

Donc, le silence de I'Administration est parfois égd al'adoption par celle-ci d'un acte illéga explicite.

Laloi organique du Conseil d'Etat afait face, désla constitution de la Cour Supréme Administrative,
au probléme de l'inertie de I'Administration, lorsque par cdle-ci sont atteints les intéréts légaux des

citoyens, en donnant lapossibilité aces derniers de sattaquer al'acte administratif implicite ou tacite par le
recours en annulation ou de pleine juridiction.

Cest aind que, d'aprés l'art. 45 par. 4 de cette lai, le recours en annulation est recevable contre
I'omission de |'autorité administrative compétente de procéder a une opération, alaguelle est légalement
tenue, chaque fois qu'en vertu de lalai il lui incombe de régler une situation donnée par I'adoption d'un
acte exécutoire. L'autorité compétente est censée avoir refusé d'agir apres I'écoulement du déai spécid qui
lui est éventuellement imparti par la loi ou, en défaut d'un tel délai, aprés I'écoulement de trois mois, a
compter de la présentation de la demande respective a I'Administration.

Commeil résulte de ces dispositionsdelaloi, I'omission del'autorité administrative est illégale et peut,
a ce motif, étre attaguée devant le Conseil d'Etat ou le tribunal administratif compétent dans les cas ou
cette autorité a une compétence liée, I'obligeant a émettre un acte administratif soit dans un délai fixé par la
loi soit — dans les cas ou un tel délai n'est pas prévu — dans les trois mois qui suivent le dép6t dela
demande auprés de I'Administration.

Celaveut dire quiil n'existe pas domission, en ce sens, dans les cas dans lesquels I'Administration ale
pouvoir discrétionnaire de régler ou de ne pas régler une situation. Mais il faut signaler que méme dans les
cas ou |'autorité administrative compétente a le choix du contenu de son action, pouvant par ex. octroyer
ou refuser I'octroi d'un certain permis, ele est souvent liée d'agir, c'est a dire de répondre positivement ou
négativement a la demande de l'intéressé, par I'octroi ou le refus du permis. Dans ces cas, le slence de
I'Administration, aprés I'écoulement des délais ci-dessus, constitue une omission illégale de I'exercice du
pouvoir discrétionnaire qui lui est accordé et cette omission peut faire I'objet d'un recours devant le juge
administratif.

Toutefois, sdlon lajurisprudence, I'Administration peut |également couvrir de son silence la demande
de retrait d'un acte exécutoire illégal, car elle n'est pas liée a procéder au retrait, méme 9 toutes les
conditions qui le permettent sont réunies. Donc, ce silence, auss hien que le refus explicite, ne peuvent pas
étre attaqués par un recours en annulation ou de pleinejuridiction, parce qu'en principeils ne constituent
pas des actes a caractére exécutoire,

Elle ne peut pas également faire I'objet d'un tel recours I'omission de I'exercice du pouvoir réglemen-
taire délégué a une aurorité administrative par la loi, car, en principe, il incombe & I'’Administration de
choisir le temps qui lui parait propre a l'exercice de ce pouvoir.

En ce qui concerne le délai de trois mois, al'écoulement duquel I'Administration est censée, selon la
loi, avoir refuseé d'agir, lajurisprudence a admis qu'il n'est pas compté a partir du dépét de la demande
écrite del'intéressé, S toutes les pieces nécessaires ala satisfaction de cette demande n'ont pas été soumises
al'autorité compétente ou s la demande a été adressée a une autorité incompétente.Ce délai, dailleurs, s
interrompt dans les cas oul |'autorité administrative a éé empéchée d'agir par force majeure, comme par ex.
dans des cas d'empéchement di aux circonstances extraordinaires, nées de |'occupation du pays pendant la
derniére guerre mondiale.

D'autre part, sdon laloi, le recours formé avant I'expiration du délai n'est pas recevable, tandis que
tout acte explicite ultérieur du rejet implicite de la demande peut étre attagué soit par le recours dirigé
contre I'omission soit par un recours distinct, s le délai de former un recours contre I'omission a écoulé.
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S, enfin, lerecours en annulation ou de pleinejuridiction dirigé contre I'omission et admis, I'omission
eg annulée et |'autorité adminigtrative compétente doit procéder al'émission delI'acte omis ou, Sil sagit de
I'omission de I'exercice du pouvoir discrétionnaire qui lui est confié, ele doit I'exercer.

Le devoir de I'Administration de procéder al'émisson d'actes exécutoires dans les cas prévus par la
loi, dont laméconnai ssance exprimée par I'inactivité de |'autorité administrative compétente, est sanction-
née par |'annulation de I'omission, aux conditions déja mentionnées, repose sur une base constitutionnelle
et, notamment, sur I'art. 20 par. 1 delaConstitution, d'apréslequel chacun adroit aune protection légale
par les tribunaux, ains qu'al'art. 95 par. 1, sdlon lequel tout acte administratif a caractére exécutoire —
et, donc, méme un acte implicite — peut étre annulé pour exces de pouvoir ou violation delaloi, alasuite
d'un recours en annulation porté devant le juge administratif.

Il n'est, donc, pas nécessaired'invoquer I'art. 10 dela Constitution pour assurer audit devoir une base
congtitutionnelle.

Cet article 10, a dadlleurs, une portée plus large, car il assure a chacun le droit de sadresser auix
autorités par écrit et il oblige ces autorités d'agir avec rapidité, conformément aux dispositionsde laloi et
de donner a l'intéresse une réponse motivée par écrit. Letitulaire de ce droit est, sdon laloi, celui qui s
plaint contre une décision ou une omission d'une autorité, en lui demandant de réparer ou d'écarter un
préjudice matériel ou moral résultant de cette décison ou omission. Or, laplainte et la demande n'ont pas
pour objet, dans tous les cas, le refus tacite et, en méme temps, illégd de I'Administration de régler une
situation par un acte exécutoire; dles visent souvent au retrait d'actes d§a émis ou a l'exercice du pouvoir
discrétionnaire de I'Administration de la fagon voulue par le demandant, tandis que ce dernier peut
contester non seulement la |égalité de la décison ou omission, mais également son opportunite.

D'ailleurs, les réponses données aux intéressés en vertu del'art. 10 ne constituent pas toujours d'actes
executoires.

On doit noter ic qu'une grande partie des demandes formulées par I'application de I'art. 10 sont des
recours administratifs non contentieux visant le retrait d'actes administratifs. 1l Sagit des recours gracieux
ou hiérarchiques, dont on parle au chapitre 8, en y constatant que les actes rejetant ces recours n'ont un
caractere exécutoire, que dans le cas ou sont émis gprés le réexamen de |'affaire, fondé sur des déments
nouveaux.

Laloi relative al'application del'art. 10 dela Constitution oblige I'autorité administrative compéten-
te de répondre dans un délai de 30 jours a partir de la réception de la demande et de motiver sa réponse,
comme, dailleurs, celaest exigépar I'art. 10. Lanon observation de ces dispositions attire laresponsabilité
civile, pénde et disciplinaire du fonctionnaire concerné.

Enfin pour assurer I'exercice libre du droit accordé, I'art. 10 interdit toute poursuite (pénae, discipli-
naire etc.) contre celui qui présente la demande, pour des ddlits résultant de son contenu, les poursuites
n'étant autorisees qu'apres la notification de la décison de l'autorité compétente a celui-ci et avec la
permission de cette autorité.

Quedtion No. 7

Les particuliers, aing gqu'on le dit au chapitre No. 1, sont en principe, et dans une grande mesure,
libresdansleur action. L'art. 5delaConstitution garantit leur liberté de contracter, qui doit étre respectée,
a moins qu'elle ne porte atteinte aux droits d'autrui et qu'elle ne soit contraire aux dispositions de la
Condtitution ou des lois qui sont conformes a cdle-ci ou aux bons moeurs.

L'Administration, au contraire, est tenue, comme on le dit au méme chapitre, de subordonner son
action alaloi, cest adire dagir en conformité et dans le cadre de la régle de droit.

Cela ne vaut pas uniquement pour les cas dans lesquels la loi [ui accorde une compétence liée, en
I'obligeant d'é@mettre certains actes § des conditions suffisamment définies sont remplies. Elle vaut égale-
ment pour les cas dans lesquels I'organe administratif est doté par laloi d'un pouvoir discrétionnaire, Iui
permettant d'opter pour I'action ou I'abstention et, dans le premier cas, de choisir, entre deux ou plusieurs
options possibles, cdle qui lui parait la plus opportune.

L'action administrative n'est, donc, dans aucun cas, une action libre dans la mesure ou elle ne
contredit pas laloi, comme cest |e cas de I'action des particuliers; dle et toujours soumise au principe de
[égalité et guidée par I'intérét général.
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L'organe administratif doté d'un pouvoir discrétionnaire ne peut I'exercer qu'a certaines conditions et
dans certaines limites. Ces limites sont établies, en premier lieu, par laloi qui accorde ce pouvoir et qui,
dans la plupart des cas, définit le but que I'organe doit poursuivre. La méme loi peut, dans une certaine
mesure, établir des conditions reatives a l'exercice du pouvoir discrétionnaire. Le but, auss bien que le
cadre dans lequel ce pouvoir doit étre exercé, peuvent, d'ailleurs, étre définis dans d'autres textes | égidlatifs,
auxquels cette loi renvoie explicitement ou implicitement.

Des limites simposent encore a l'exercice du pouvoir discrétionnaire ayant une portée plus générale,
car elles découlent de certains principes généraux, fondés soit sur la Constitution soit sur lalai, tels que le
principe de labonne administration, du choix de lamesure lamoins onéreuse pour |'administré ou principe
de proportionnalité, de I'égdité etc.

L'Administration, elleméme, impose parfois des limites a I'exercice de son pouvair, en suivant une
certaine procédure non exigée par laloi (en demandant, par ex., préalablement I'avis d'un organe consulta:
tif) ou en suivant une pratique constante quant au contenu de ses décisions sur une certaine matiere. Ces
limites n'ont pas, toutefois, un caractére absolu, car, dans tous ces cas, un changement de I'attitude de
I'Administration n'est pas exclu; mais, aors, dle est tenue de motiver ce changement d'attitude pour
prouver qu'elle a observé les principes de la bonne administration et de I'égalité.

S, encore, I'Administration, quoique libre d'agir ou de sabstenir, a pourtant commence a suivre la
procédure d'une décision, dle est, en principe, sdon lajurisprudence, tenue d'aboutir a cette décision,
n'ayant plus le pouvoir dinterrompre la procédure suivie. C'est ains dans le cas des promotions des
fonctionnaires publics. S laloi accorde le pouvoir au ministre de procéder ou non a des promotions, celui-
¢l ne peut pas s adresser au Conseil compétent en lui demandant de décider ou, selon le cas, d'émettre un
avis et puis sabstenir lui méme de toute décision.

Ceci dit, on doit signaler que le pouvoir discrétionnaire et confié al'organe compétent par laloi, soit
explicitement soit implicitement. Laloi étant muette a ce sujet, il incombe aujuge de chercher son vrai sens,
en suivant, d'apres lajurisprudence du Consell d'Etat, le principe, selon lequel le pouvoir discrétionnaire
fait larégle dans le domaine de I'action administrative.

Toutefois, lorsque dans le texte de laloi figurent des expressions vagues, correspondant a des notions
juridiques qui ont un sens large, telles que intérét public, bonne foi, mesure appropriée etc, on doit, en
principe, conclure que la loi a accordé un pouvoir discrétionnaire.

Ce pouvoir peut concerner soit lafaculté de I'organe administratif d'agir ou de sabstenir soit le choix
du temps approprié ou du contenu de sa décision soit tous ces aspects. |l y aains des cas dans lesquels
I'organe et lié d'agir, c'est adire de prendre une décision sur un certain sujet, voire a une certaine date ou
dans un certain délai, quoiqu'étant libre quant au contenu de cette décision, tandis que, dansd'autrescas, il
est libre d'agir ou de sabstenir, mais sil choisit d'agir, il doit le faire de la fagon définie par laloi.

Toutefois, 9 laloi aaccordé un pouvoir discrétionnaire, I'organe compétent doit I'exercer pleinement,
n'ayant pas le droit d'agir de la fagon dont il devrait agir g il avait une compétence liée.

L 'exercice du pouvoir discrétionnaire et contrdlé par lejuge du recours en annul ation. Ce contrdle est
différent de celui exercé dans le cas ol I'organe administratif a une compétence liée, car il ne cherche pas a
vérifier 9 |'acte attaqué a le contenu voulu par laloi, mais son objet est de constater S par son action cet
organe a dépasst les limites tracées par laloi ou par les principes, dont on a parlé, al'exercice du pouvoir
discrétionnaire. 1l sagit, donc, du contréle des limites fixées al'action administrative et non pas du contenu
de cette action, ce qui ne veut pas dire pourtant que ce contrdle est moins important ou Moins rigoureux.

Lesregles que lejuge administratif doit suivre dans |'exercice de ce contréle sont établies par laloi et
sont, dans une grande mesure, développées par |ajurisprudence du Conseil d'Etat, qui, dés sa constitution
en 1929, a dd faire face au probléme du contrdle du pouvoir discrétionnaire de I'Administration.

Lejuge, dés quil constate que dans I'affaire, dont il a été said, il est question d'exercice de pouvoir
discrétionnaire, doit vérifier 9 I'organe administratif concerné a, en effet, exercé ce pouvoir ou g, au
contraire, a agi comme sil ne disposait que d'une compétence liée. Dans ce dernier cas il annule I'acte
attagué pour violation de la lai.

Dans le premier cas, il procéde au contréle de I'exercice du pouvoir discrétionnaire, en examinant s
I'action administrative a éé déroulée dans le respect du but fixé par la loi et dans les limites tracées par
cdleci et par les principes généraux du droit. Le dépassement de ces limites constitue une «mauvaise
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utilisation» du pouvoir discrétionnaire et, donc, une violation de la loi €, a ce motif, |'acte attagué est
annulé. S, d'autre part, lejuge constate que I'organe administratif n'a pas respecté le but fixé par laloi et a,
par I'acte attaqué, poursuivi un but manifestement différent, I'annulation alieu au motif du détournement
de pouvair.

Le juge ne peut d'aucune fagcon contréler le choix fait par I'organe administratif ni |'évaluation des
faits; il peut seulement constater I'inexistence de ces faits, lorsque celle-ci est prouvée par les pieces du
dosser.

Parmi les cas dans lesquels le Consall d'Etat a admis I'existence des limites & I'exercice du pouvoir
discrétionnaire, en invoquant des principes généraux du droit, on pourrait citer: a) le cas dans lequel
I'Administration a déposé la somme de compensation due au propriétaire d'un immeuble exproprié pour
cause d'utilité publique, beaucoup d'années aprés sa fixation par les tribunaux et dans un temps ou cette
somme d'argent n'avait plus de valeur rédle a cause de l'inflation de la monnaie, ayant ains violé le
principe de la bonne administration, b) les cas dans lesquels I'Administration procéde a |'expropriation
d'unimmeuble sansexaminer les prétentions de son propriétaire, sdon lesquellesil existe d'autres solutions
moins onéreuses pour atteindre le but poursuivi par I'expropriation, ce qui implique I'application du
principe de laproportionnalité, c) lescas dans lesquels I'Administration procede au choix des candidats a
la nomination ades postes dans un sarvice public, sans baser ce choix ades critéres objectifs qui devraient
assurer a tous les candidats des chances égdes, en violant aing le principe de I'égalité, d) les cas dans
lesquels, en violation du principe d'égalité, est promu dans un poste un fonctionnaire dont les qualités sont
manifestement inférieures a cdles d'un autre fonctionnaire qui remplit les conditions pour accéder a ce
poste.

On ne saurait terminer sans souligner que le Consell d'Etat ne procéde pas trés souvent al'annulation
de l'acte administratif pour mauvaise utilisation du pouvoir discrétionnaire. Dans la plupart des cas, le
défaut qui améne a l'annulation concerne la motivation de cet acte. Le mangque de motivation ou la
motivation insuffisante congtitue, donc, le motif d'annulation le plus fréguent, comme on le dit au chapitre
3. Lejuge qui controlel'exercice du pouvoir discrétionnaire doute de labonne ou mauvai se utilisation de ce
pouvoir dans les cas concrets, parce que I'’Administration ne révéle pas d'habitude ses pensées. Il préfére
ains lui donner la chance de répéter son acte et se réserve de l'annuler pour mauvaise utilisation du pouvoir
discrétionnaire en tenant compte des explications que celle-ci irait fournir. Mais il arrive parfois que
I'annulation a ce motif n'a lieu qu'aprés deux ou trois annulations au motif de motivation insuffisante.

Question No. 8

Selon le droit administratif hellénique, lapersonne, dont un droit ou intérét 1égitime est atteint par un
acte adminigtratif exécutoire, peut recourir a l'organe administratif, auteur de I'acte et lui demander de
révoquer ou de modifier le dit acte (recours gracieux). |l peut également faire recours al'organe hiérarchi-
quement supérieur & demander que ce dernier annule ou modifie I'acte de son subordonné (recours
hiérarchique).

Il sagit, dans les deux cas, d'un recours écrit, mais non formel, dont le fondementjuridique repose sur
I'art. 10 delaConstitution, disposant que toute personne aledroit de sadresser par écrit aux autorités, qui
ont le devoir d'agir rapidement et de donner une réponse motivée par écrit (v. auss chapitre No. 6, ci-
dessus). Dailleurs, tant I'organe auteur de |'acte que son supérieur hiérarchique, peuvent, en principe, agir
doffice.

Il'y a tout de méme, des exceptions aux regles exposées, car laloi peut interdire la révocation de
certains actes ou exclure l'exercice du pouvoir hiérarchique ou limiter sa portée, en autorisant seul le
controle de la légdité de I'acte et en excluant aing le contrdle de son opportunité.

Dans d'autres cas, |'exercice du recours gracieux ou hiérarchique non formel n'est pas autorisé, parce
que laloi ainstitué, aleur place, un recours administratif particulier, en prévoyant les conditions et la
procédure de son exercice, ains que le ddai, al'expiration duquel le recours est irrecevable.

Cerecoursformel, qu'on appelle auss «quasi-judiciaire», parce qu'il ressemble aux recours contenieux
exarcésdevant lestribunaux, améne al'annulation del'acte administratif visé ou, encore, asamodification,
s laloi aconfié al'organe devant lequel est porté le recours, le contrdle de I'opportunité du dit acte.
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L'organe compétent, dans ces cas, est parfois, sdon laloi, I'auteur méme de I'acte ou son supérieur
hiérarchique ou I'organe de tutelle — sil sagit d'une personne morale de droit public — tandis que,
dautres fais, le contrdle est confié a un tiers organe, qui n'a pas des rapports hiérarchiques ou de tutelle
avec |'auteur de Il'acte et qui d'habitude est un organe collectif (conseil ou commission).

Ces organes collectifs sont composés de fonctionnaires appartenants a l'autorité ou a la personne
morale de droit public dont émane I'acte, nommés, quant aux fonctionnaires publics, par le ministre
compétent.

Mais, parfois, les organes, dont on parle, comprennent a la fois des magistrats, qui d'habitude
assument la présidence, ou des universitaires ou des représentants d'intéréts (syndicaux, professionnels
etc.). Dans ces cas les magistrats sont désignés par le président du tribunal auquel ils appartiennent et les
représentants d'intéréts par 1'organisation respective.

Lacomposition de ces commissons ou consals e, encore, le mode de désignation de leurs membres,
lorsgue ceux-ci n'appartiennent pas a I'Administration, leur assure un certain degré d'indépendance.
D'ailleurs, leurs actes ne sont souvent révocables que par eux-mémes et ne peuvent pas ére annulés ou
modifiés par le ministre ou par d'autres organes administratifs.

Parmi ces commissionsil y en acertaines qui statuent «super partes» et une procédure contradictoire
est suivie devant dles, trés similaire a la procédure administrative contentieuse. Elles ne constituent
pourtant des tribunaux administratifs spéciaux — I'existence de tels tribunaux n'étant plus tolérée par la
Constitution — mais dles font partie de I'Administration.

On peut classer dans cette catégorie d'organes les commissions constituées au siége de chaque départe-
ment et de chaque tribunal de deuxiéme instance, qui sont présidées par le président du tribunal de
premiéreinstance, dansle premier cas, et le président du tribunal de ladeuxiémeinstance, dans le second et
qui comprennent auss deux autres membres, fonctionnaires de la Direction des Foréts du Ministére de
I'Agriculture. Cescommissions, sdon laloi, statuent sur le caractére d'un terrain, en le qualifiant ou non de
bois ou d'espace boisé, aprés recours du Préfet ou d'un particulier, propriétaire du terrain concerné, contre
I'acte de 'autorité administrative compétente qui a fait la qualification contestée. A la méme catégorie on
doit classer les «Commissions Administratives Locdes», organes de I'Organisme de Sécurité Socide,
composés de magistrats, fonctionnaires publics et représentants des employeurs et des personnes assurées,
qui statuent, aprés recours des intéressés, contre les actes des organes compétents relatifs aux prestations
accordées par I'Organisme.

Ceci dit, on doit noter qu'au dela des organes dé§a mentionnés, dont la compétence principale est le
contrdle des actes deI'Administration active, lalégidation hellénique connait auss certains autres organes,
qui peuvent émettre d'actes exécutoires aprés une procédure contradictoire, en observant une neutralité
entre les parties et qui dans|'exercice deleurs compétences sont, plus ou moins, indépendants du gouverne-
ment.

Dans cette catégorie on doit classer les «Tribunaux administratifs d'arbitrage» (remplacés récemment
par les médiateurs, organes unipersonnels), composés de magistrats, de fonctionnaires du Ministére du
Travail et de représentants des syndicats et des organisations d'employeurs. |ls sont appelés, apres I'éven-
tuel échec des négociations entre parties (employeurs et employés) visant |'élaboration des conventions
collectives de travail, aétablir, par leurs décisions, lesrégles relatives aux conditions du travail. Le Consell
d'Etat ajugé que ces organes, malgré leur nom, n'étaient pas destribunaux mais des organes administratifs.

Des compétences administratives propres sont également confiées par des lois récentes ala Commis-
sion de protection de la concurrence et au Consall national des médias audiovisuels.

Le second de ces organes est qualifié par laloi qui I'a créé comme «organe indépendant» et dispose de
son propre budget, ce qui lui donne le statut d'une autorité indépendante. Parmi sesmembresil y en ades
représentants des partis politiques.

D'un statut pareil va étre dotée la Commission sur la protection des données, prévue par un projet de
loi déposé au Parlement.

Lajurisprudence a considéré, jusqu'a présent, ces différents organes comme faisant partie de I'Admi-
nistration et notamment du ministére auquel sont liés, sans poser des questions sur la constitutionnalité de
leur indépendance.


ndv


Rapport Grec 179

La question a é&é pourtant soulevée par le rapporteur devant le Conseil d'Etat, quant au Consslil
national des médias audiovisuels. Elle a é&é notamment contestée, par le rapport, laconstitutionnalité de la
déégation de pouvoirs réglementaires a cet organe qui n'était d'aucune fagon subordonné au Gouverne-
ment. Mais cette question n'a pas é¢é tranchée, parce que I'acte attagué a é&é annulé a un autre motif.

Question No. 9

Sdon le systéme adopté par la Constitution (art. 94, 95), aucun acte exécutoire émanant d'une
autorité administrative, qu'il soit un acte réglementaire ou a caractéreindividuel, un acte positif ou négatif,
EXpres ou tacite (omission), n'est exempt du contrdlejuridictionnel. L'exercice de ce contrdle est confié au
Consail d'Etat ou aux tribunaux administratifs— au Conseil d'Etat étant confié, dans ce deuxiéme cas, le
réle du juge d'appel ou cdlui du juge de cassation.

Le contrble est exercé par la voie du recours en annulation pour excés de pouvoir ou par la voie du
recours de pleinejuridiction, dans les cas ol la loi prévoit cette seconde voie. Les recours sont introduits
par les personnes physiques ou morales dont les intéréts légaux sont atteints par les actes ou omissions
ataqués.

D'apreés ces regles générales, les actes exécutoires produits de I'exercice du recours administratif non
contentieux, dont on a parlé au chapitre précédent, peuvent étre attaqués par le recours en annulation ou,
selon le cas, par le recours de pleinejuridiction.

Cest aind que les actes produits de I'exercice d'un recours gracieux ou hiérarchique non formels
peuvent étre attaqués, sils sont exécutoires, a savoir Sils admettent le recours ou sils le rejettent, mais,
dans ce dernier cas, aprés un réexament de l'affaire, fondé sur des éléments nouveaux, portés a la
connaissance de I'Administration par le recours. Dans les autres cas de rejet, exprés ou tacite, la réponse
négative ou le manque de réponse a un tel recours n'a pas de force exécutoire et ne peut pas faire I'objet
d'un recours contentieux.

Toutefois le dda pour introduire un recours contentieux contre |'acte visé par le recours gracieux ou
hiérarchique sinterrompt pendant trentejours a compter du lendemain de la déposition de ce recours ou
jusgu'a la notification de la réponse de I'organe compétent, s la natification alieu avant I'expiration du
ddla de trentejours.

D'autre part, les actes produits de I'exercice du recours administratif formel non contentieux sont, en
principe, des actes exécutoires et peuvent étre attaqués par le recours en annulation ou de pleinejuridiction
aux conditions suivantes:

Sil sagit d'un recours formel non contentieux qui, selon laloi, vise au contréle de lalégalité seulement
del'acte administratif, I'acte qui admet ce recours peut faire I'objet d'un recours contentieux, tandis que la
jurisprudence est nuancée sur la possibilité de former un recours contentieux contre |'acte, exprées ou tacite,
par leque le recours non contentieux et rgjeté. Ce qui est généralement admis dans ce cas, et que l'acte
Visé par le recours non contentieux peut faire I'objet d'un recours contentieux et que le délai pour introduire
ce dernier recours sinterrompt pendant trente jours ou, sdon le cas, durant le laps du temps fixé pour
I'admission ou le rejet du recours non contentieux.

Sil sagit, au contraire, d'un recours formel non contentieux qui vise soit au controle de lalégalité et de
I'opportunité de I'acte administratif soit seulement au contréle de son opportunité, I'acte par lequd ce
recours est admis ou rejeté peut faire I'objet d'un recours contentieux, méme s le rejet est tacite. En plus,
dans ce cas, I'exercice du recours devant I'Administration est la condition de la recevabilité du recours
devant lejuge, ce qui veut dire que le recours en annulation ou de pleinejuridiction est irrecevable Sil et
formé contre un acte sujet, d'aprés la loi, a un recours formel non contentieux, qui n'a pas été exercé.

Ces regles de procédure sappliquent égdement dans les cas mentionnés au chapitre précédent, dans
lesguels des recours administratifs formels non contentieux sont prévus devant des autorités administrati-
Ves statuant super partes et par une procédure contradictoire.

Donc, les actes ou omissons résultant de I'exercice devant ces autorités des recours administratifs
formels, peuvent ére attaqués devant le juge administratif.

D'ailleurs, les actes exécutoires émis par toute autorité caractérisée par sa neutralité et son indépen-
dance al'égard du gouvernement, sont susceptibles d'étre attaqués par des recours contentieux, car, aing
qu'il a é&é dit au chapitre précédent, ces autorités sont considérées comme faisant partie de I'Administra-
tion.
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Toutefois, lajurisprudence du Conseil d'Etat a di faire face, pour la premiére fois, il y a seize ans, au
probléme suivant: I'Administration, représentée par le ministre compétent, peut ou non former un recours
en annulation contre un acte émis par le «Tribunal administratif d'arbitrage» — dont on a parlé au
chapitre précédent — en tant que partie dans la procédure quasi — judiciaire suivie devant cet organe
administratif? Le Consell d'Etat, par I'arrét rendu dans cette affaire, aing que par d'autres arréts qui I'ont
suivi et qui concernaient des organes de laméme nature (tel's que la «commission administrative locae» de
I'Organisme de Sécurité Socide et la Commission compétente ala qualification des terrains comme bois ou
espaces boisés), a admis les principes suivants:

La Constitution n'interdit pas au légidateur d'accorder al'’Administration la possibilité de former des
recours contentieux contre des actes administratifs et en méme temps ne I'oblige pas de lui accorder cette
possibilité, méme dans les cas ou devant |'organe administratif est suivie une procédure contradictoire,
dans laquelle cdle-ci et I'une des parties en cause. |l incombe, donc, ala loi d'accorder ou non cette
possibilité dans chague cas.

Il faut cependant souligner que dans tous ces cas, en absence de dispositions expresses de laloi, par
lesquelles serait accordée a I'Administration la faculté de former un recours en annulation, le Consail
d'Etat a admis I'existence d'une telle faculté, en interprétant trés largement laloi et en tirant argument du
caractére contradictoire de la procédure suivie devant I'organe administratif.

Question No. 10

Les actes de I'Administration contenants des normes — donc les actes dits réglementaires — sont
considérés en droit hellénique comme des actes administratifs et peuvent, aux mémes conditions que les
actes administratifs a caractére individuel, étre attaqués devant le Consell d'Etat par le recours en annula-
tion pour excés de pouvoir. C'est aing que |'activité réglementaire de I' Administration fait en Gréce I'objet
d'un contrélejuridictionnel direct.

Pour former un tel recours contre un acte réglementaire on doit justifier d'un intérét matériel ou moral
protégé par laloi, qui doit, en méme temps, étre direct, actuel et personnel. L'intérét est congu de laméme
facon que I'intérét pour agir contre un acte administratif & caractére individuel. Des qualités comme celle
du contribuable, d'électeur, d'usager, conferent souvent un intérét suffisant pour attaquer de nombreux
actes réglementaires, sans pour autant transformer le recours en annulation en actio popularis, ce qui est
exclu en droit administratif hellénique.

L'admission du recours a pour effet I'annulation de I'acte réglementaire attaqué ex tunc et erga omnes.
Cette annulation n'entraine pas o ipso |'annulation des actes administratifs fondés sur I'acte réglementaire;
Ces derniers ne sont annulés que dansles cas oulils sont attaqués— dansle délai prévu par laloi — par des
personnes disposant de I'intérét pour agir exigé par cdle-ci.

La consécration du contréle juridictionnel direct des actes réglementaires n'exclut pas le contréle
indirect de ceux-ci. Ce controle est exercé par le Consail d'Etat et les Tribunaux administratifs dansle cadre
du recours en annullation ou du recours de pleinejuridiction et — par le premier — également dansle cadre
du recours en appel e du pourvoi en cassation. Le méme contrdle est exercé par les Tribunaux judiciaires
dans le cadre des recours et actions civils ou pénaux. Le contréle juridictionngl indirect ou incident est
exercé par la voie de I'exception d'illégalité, soulevée par les parties dans un proces et souvent ex officio,
comme par ex. dans le cas ou I'acte réglementaire est entaché d'inconstitutionnalité.

Pour conclure, on doit rappeler que dans ce domaine le droit administratif hellénique est aligné au
droit des paystels quela Belgique, laFrance et I'ltalie, dans lesquels e recours en annulation pour excés de
pouvoir est lavoie par laguelle est exercé un contréle méme direct de la légdité de I'activité normative de
I'Administration, a savoir un controle éendu et généralisé.

Question No. 11

Le contentieux administratif est un domaine dominé par la notion de l'intérét général, ce qui implique
que le procés administratif doit avoir lieu & des conditions assurant la protection de cet intérét. D'autre
part, I'intérét général est lié au bon fonctionnement des services publics. Or, cefonctionnement est perturbé
par le proces e notamment par sa longue durée.
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Le procés administratif doit donc, dans la mesure du possible, étre particulierement rapide. Cela
devient indispensable dans les cas ou I'action administrative sinterrompt soit ala suite de I'exercice d'un
recoursjuridictionnd qui acomme effet, sdon laloi, le surss aexécution de I'acte administratif attaqué (*)
soit ala suite d'un octroi de sursis a la demande du requérant.

D'alleurs la rapidité correspond également a l'intérét du requérant, étant donné que le sursis a
exécution del'acte administratif attaqué par un recours en annulation ou de pleinejuridiction n'est accordé
gu'a des conditions plutét strictes, comme on va voir au chapitre suivant.

Ced dit, on doit admettre que la rapidité excessive de I'expédition des affaires portées devant les
tribunaux ne correspond pas toujours a la qualité de la protection juridictionnelle accordée, soit aux
particuliers soit al'Administration, lorsgue cette derniére est |'une des parties dans le proces, car dle peut
porter atteinte a d'autres droits fondamentaux, tels que I'audition desjusticiables.

Donc, laloi sur la procédure contentieuse administrative doit assurer un équilibre entre les garanties
accordées aux judticiables et le besoin d'une courte durée du proces. Cependant la meilleure loi sur la
procédure ne suffit pas a assurer aux parties lameilleure protection de leurs droits ou intéréts, s le nombre
excessif des affaires portées devant les tribunaux empéche lesjuges de rendre leur jugement dans un délai
raisonnable.

En droit hellénique la rapidité dans le domaine du contentieux de |'annul ation pour excés de pouvoir
— qui es, de ce point de vue, le plus sensible —est assurée en premier lieu par les dispositions de la
Constitution, d'apres lesquelles le Consell d'Etat est, en principe, juge de premiére et de derniére instance.

Maheureusement le but poursuivi par ces dispositions, a savoir I'expédition des affaires dansun déai
raisonnable, n'est pas atteint a cause de la surcharge de la Cour Supréme Administrative par un chiffre
d'affaires portées devant dle trés excessif, qui aune tendance nette aaugmenter. C'est ainsi que, d'aprés les
statistiques, le Consell d'Etat, qui adans saforme actuelle une capacité d'expédition de 4.500-5.000 affaires
par an, disposait en Septembre 1991 d'un stock de 20.000 affaires, dont la plus grande partie est constituée
par des pourvois en cassation formés contre d'arréts des tribunaux administratifs.

Les réformes introduites a la légidation pour faire face aux problémes résultant de I'augmentation du
chiffre d'affaires portées devant de Consell d'Etat, ont été dirigéesjusqu'a présent, en premier lieu, vers une
augmentation de I'effectif de la Cour en magistrats des trois grades (consdllers, maitres des requétes,
auditeurs) ou vers |'augmentation du nombre des sections du contentieux (amené dé§ja acing), combinée a
la diminution du nombre des juges siégeant a la formation qui rend le jugement. Mais ces mesures ne
peuvent pas étre répétées a l'avenir, car cela aurait comme résultat la désorganisation de la Cour Admini-
strative Supréme et porterait atteinte a son réle principal, qui est celui d'assurer I'unité dans lajurispruden-
ce.

Le Consell d'Etat, par son Assemblée pléniére, sest penché sur ces problémes a deux reprises pendant
les dernieres années. Il a considéré que l'introduction de certaines réformes efficaces se heurterait a des
dispositions congtitutionnelles. Il a, quand méme, propose I'introduction d'une sorte de filtrage de l'accés
au pourvoi en cassation, consstant a l'irrecevabilité des pourvois dont I'objet pécuniaire se Stuerait au
dessous d'une somme de drachmesfixée par laloi. || aencore proposé lalimitation du nombre des moyens
de cassation déja reconnus par la Iégidation et lajurisprudence. Maisjusqu'aujourd'hui ces propositions
n‘ont pas été adoptées par le [égidateur.

A I'heure actuelle cette Situation préoccupe encore unefoisle Consal d'Etat. La Commission Spécide
qui est compétente a la rédaction du rapport annuel sur les activités du Conseil d'Etat et qui veille &
I'exécution de ses arréts par I'Administration, est en train d'élaborer des propositions de réformestendant a
lalimitation du nombre des proces et donc de la durée de ceux-ci. Les propositions seront incluses dans le
rapport annuel qui sera présenté pour approbation devant I'Assemblée pléniere.

(*) Cest I'effet du recours formé devant le tribunal administratif dans le cas du contentieux fiscal.
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Cdadit, on doit remarquer que par lalégidation ont &¢ introduites, notamment pendant les derniers
vingt ans, certaines mesures propres a la limitation de la durée des procés devant le Conseil d'Etat. Leur
efficacité a &¢é limitée a cause de I'augmentation excessve du chiffre d'affaires.

De ces mesures les plus importantes — a part I'augmentation de I'effectif en magistrats et du nombre
des sections, dont on a d§a parlé — sont les suivantes. a) I'éargissement de la compétence des cours
administratives de deuxieme instance, auxquelles une grande partie du contentieux delafonction publique a
été confiée, le Consell d'Etat étant transformé, dans ces cas, enjuge d'appdl, b) le ministére d'avocat rendu
obligatoire méme dans le cas du recours en annulation pour exces de pouvoir, ¢) l'introduction d'une
procédure simplifiée quant a l'examen des recours ou pourvois déposés sans paiement des droits de timbre
Ou sans consignation du cautionnement prévu, qui sont, d'aprés laloi, irrecevables, d) I'irrecevabilité du
recours en annulation visant un acte contre lequel est prévu par la loi un recours administratif préconten-
tieux, donnant lieu au réexamen de |'affaire par I'Administration, le recours en annulation ne pouvant étre
formé que contre I'acte émis a la suite du recours administratif, €) la généralisation du recours en appel
devant les tribunaux administratifs contre lesjugements rendus par ceux-ci en premiéreinstance.f) lafin
de l'instance lorsque I'acte attaqué a cess2 d'étre en vigueur, & moins que le requérant n'invogue expressé-
ment un intérét 1égitime particulier justifiant la poursuite de celle-ci.

En dehors de ces mesures, plus ou moins récentes, le caractére spécifique du procés administratif,
reconnu par le législateur depuis la constitution du Conseil d'Etat, aamené al'introduction d'une procédu-
re contentieuse qui vise larapidité de I'expédition des affaires, soit directement soit par lalimitation des cas
de recours.

Cest ains que d'aprés laloi organique du Conseil d'Etat: a) est irrecevable le recours en annulation
dans les cas ou le requérant dispose d'un recours paraléle, c'est a dire d'une autre action contentieuse
relevant de la compéence d'une juridiction judiciaire ou administrative, b) le Conseil d'Etat, juge des
pourvois en cassation aprées avoir cas lejugement attaqué, renvoie |'affaire soit au tribunal administratif
ayant rendu lejugement soit a un autre tribunal, ne tranchant lui méme |'affaire que dans de cas trés rares,
dans lesquels les faits de la cause sont tout afait clairs, ¢) Il'inertie des parties, qui négligeraient de prendre
connaissance du dossier et de comparditre a l'audience, n'‘améne pas au retardement de la procédure, car,
des lors que les natifications requises ont été faites, I'examen de |'affaire et le prononcé de |'arrét ont lieu,
méme en |'absence des parties, d) aucun moyen de réexamen de |'affaire ou de contrdle de I'arrét rendu par
le Conseil d'Etat, juge du recours en annulation, n'est prévu, sauf la tierce opposition, €) le systéme
d'instruction qui caractérise la procédure suivie devant le Conseil d'Etat et les tribunaux administratifs
comporte |'expédition des affaires par le tribunal lui-méme, qui est chargé des naotifications aux parties et
aux tiers intéressés, tandis que le rapporteur, désigné pour chaque affaire, veille au progrés du proces.

En ce qui concerne les procés devant les tribunaux administratifs, des mesures de procédure sont
également prises tendant alarapidité. Mais le probléme de surcharge, quoique moins aigu que celui auquel
fait face le Consell d'Etat, y existe auss.

Il et vraiment nécessaire que ces problémes soient résolus dans les délais les plus brefs.

Question No. 12

L'autorité administrative qui émet un acte exécutoire a, en principe, la possibilité de surseoir a son
exécution.

D'autre part, sdon laloi organique du Conseil d'Etat (art. 52), lorsgue celui-ci et sais d'un recours
en annulation, le ministre concerné ou, sil sagit de personnes morales de droit public, leur organe exécutif
supérieur, peut toujours ordonner le sursis al'exécution de I'acte attaqué. Cela vaut mutatis mutandis pour
les actes administratifs qui font d'objet d'un recours en annulation on de pleine juridiction devant les
tribunaux administratifs.

Dans certains cas, le ddai pour agir, ains que l'introduction du recours, ont, selon la loi, un effet
suspensif sur I'acte attagqué. Cela vaut pour les actes de licenciement des fonctionnaires, susceptibles d'étre
attaqués selon les art. 103 par. 4 et 95 par. 1 de la Constitution, par un recours de pleine juridiction
devant le Conseil d'Etat, ains que pour les actes des autorités fiscaes, susceptibles d'étre attagués par un
méme recours, sdon laloi, devant les Tribunaux administratifs.
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Dans les autres cas, I'introduction du recours contentieux n'a pas d'effets suspendfs. Le sursis a
exécution peut néenmoins ére demandé par le requérant et &re accordé par le juge adminidratif aux
conditions éablies par la loi.

Cest ang que daprés|'art. 52, dé§a mentionné, une commission, congtituée, dans chague cas, par le
président du Consell d'Etat ou de la section compétente et composée de lui-méme, du rapporteur désigné
pour I'affaire et d'un consaller, peut, sur demande de I'auteur du recours e par ordonnance motivee
rendue en chambre du consail, surseoir a lI'exécution de l'acte attaqué.

Aux mémes conditions le tribunal administratif compétent peut accorder le sursis a I'exécution de
I'acte attaque devant lui par un recours en annulation ou de pleine juridiction.

Donc, lejuge adminigtratif ne peut ére sas d'une demande de sursis que lorsgu'il sagit d'actes qui
ont fait I'objet d'un recours en annulation ou de pleine juridiction. Le juge, dailleurs, ne peut pas agir
d'office et ordonner le surss sans que cda lui soit demandé.

Les ordonnances de lacommission ad hoc — dans le cas du Consall d'Etat — ou celles des tribunaux
adminigtratifs, qui sont égdement rendues en chambre du consal, ne sont prononcées en public ni
précédées d'un débat public déroulé a I'auditoire; dles n'ont pas, donc, I'autorité de la chose jugeée.

Par consequent, le requérant n'est pas empéché, aprés I'éventuel rejet de sa demande de surss, de
déposer une nouvelle demande, qui doit, sous peine d'irrecevabilité, &tre fondée sur des ééments nouveaux,
non connus lors de I'examen de la premiéere demande ou bien sur un changement de la Situation intervenu
aprés cet examen. L'Administration ou l'intervenant dans le proces, peuvent égaement invoquer des
ééments nouvealx ou une situation nouvelle pour réclamer le retrait de la décison par laguelle a été
ordonneé le surss,

On doit noter que cdui qui dispose d'un intérét légal pour intervenir dans le proces peut intervenir
dans la procédure de I'examen de la demande de sursis, en déposant un Smple mémoire, méme avant
I'introduction de son intervention devant le tribunal. Le ministre ou la personne morale de droit public
concernés doivent recevoir une copie delademande, afin qu'ils soient informés et quils soient en mesure de
fournir au tribunal les informations requises dans un déa fixé par le président.

L'introduction de la demande de sursis n'a pas de caractere suspensif. Le surss n'est pas accordé S
I'acte administratif a été exécuté soit avant I'introduction de la demande soit avant I'examen de cdle-ci.
L'Administration, toutefois, sabstient, en principe, de procéder a l'exécution de I'acte attaqué, des quele
egt informée qu'une demande a été déposée. Magreé cda, lejuge administratif, dans son souci d'assurer une
protection efficace au requérant — particuliérement dansle casouil y aun retard al'expédition des pieces
du dosser demandées— ordonne le sursis a caractére provisoire, sous réserve de trancher définitivement
apres la connaissance de toutes les pieces du dosser.

Le surds est ordonné sil parait probable au juge que I'exécution de I'acte attaqué par le recours en
annulation ou de pleine juridiction va causer au requérant des préudices irréparables ou dont la réparation
savére tres difficile, comme, par ex., dans les cas ou est menacée la démolition d'un édifice, lafermeture
d'une usine ou d'une entreprise ou est défendu I'exercice d'un métier ou sont menacées d'interruption des
éudes, des recherches scientifiques, une carriére professionnelle etc. Les préudices peuvent avoir un
caractére matériel ou moral, comme dans le cas ou un fonctionnaire et prive de la possibilité d'exercer ses
fonctions. S le pré§judice aun caractére purement pécuniaire, ced n'est pas, en principe consdéré irrépara-
ble et donc I'accord du sursis n'est pasjustifié.

Les motifs d'annulation invoqués par le requérant, quils soient ou non s&rieux, ne sont pas, en
principe, pris en considération pour I'octroi ou non du surss. Mais, d'autre part, lademande de sursis est
rejetée S le recours en annulation est irrecevable.

Toutefois'accord de sursis est refusé S I'exécution immédiate de I'acte attaqué est dictée par I'intérét
public, comme, par ex., dans les cas ol lamesure administrative a éé prise pour la protection de la santé
publique, de I'ordre public, de I'économie nationde, du fonctionnement normal du service public €.

Etant donné que le sursis a comme but dempécher la création d'une nouvelle situation qui empéche-
rait ou rendrait difficile le réablissement de la Situation préexistante, dans le cas d'annulation de I'acte
attaqué, I'accord de sursis est refusé g cet acte a un caractére négatif (par ex. refus d'octroi d'un permis) et
de ce fait n'est pas propre a changer la Situation existante.
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Le sursis peut, sdon les cas, étre partiel ou étre accordé a certaines conditions, que le requérant doit
observer sous peine de retrait de I'ordonnance de sursis.

L'Administration doit, aussitét quele prenne connaissance de I'accord du sursis, sabstenir de tout
acte d'exécution de I'acte administratif attaqué par le recours.

On pourrait, enfin, se demander s le droit de demander le sursis par lejuge administratif repose sur
une base condtitutionnelle, a savoir sil fait partie du droit reconnu a chacun par I'art. 20 par. 1 de la
Congtitution, dejouir de la protection |égae accordée par les tribunaux. C'est une question controversée
dansladoctrine. Toutefois, lacommission compétente aexaminer les demandes de sursis présentées devant
le Consell d'Etat — dont on a parlé — a, par sa décison No. 271/1984, donné une réponse négative.

Quoiquiil en soit, ils sont raresles cas dans lesquelslaloi interdit aux requérants de demander dujuge
adminigtratif I'octroi de sursis a I'exécution de I'acte attagqué.

Quedtion No. 13

L'Administration doit se conformer aux arréts du Consail d'Etat qui prononcent I'annulation. Ce
devoir de I'Administration, éabli depuis la congtitution du Consell d'Etat par sa loi organique, est
aujourd'hui consacré par I'art. 95 par. 5 de la Congtitution.

S I'acte annulé a &é dga exécuté, I'Administration est tenue d'exécuter I'arrét, en tirant de I'annula-
tion prononcée et du caractére rétroactif de cdleci toutes les conséquences nécessaires. Elle doit aing
procéder d'office & dans un délai raisonnable, au rétablissement de la situation juridique et matérielle
affectée par I'application de I'acte annulé.

Cda veut dire quelle doit prendre l'initiative du retrait dactes, auxquels I'acte annulé a servi de
fondement juridique et procéder a I'émission dactes administratifs, d'actes d'exécution, voire d'actes
matériels, tendant ala disparition des effets produits par I'exécution de cet acte. S, par ex., un permis de
construire a éé annulé, 'autorité compétente doit prendre les mesures nécessaires a la démolition de
I'édifice congtruit.

D'autre part, s I'objet de'annulation a été une omission del'’Administration, celle-ci remplit le devoir
de s conformer a l'arrét, en entreprenant l'acte omis.

Il existe cependant des cas dans lesquels I'inexécution du jugement est considéré [égitime. Clest aing
lorsque une loi postérieure avec force rétroactive rend légd le contenu de I'acte annulé et par conséquent
impossible I'exécution de I'arrét du Consall d'Etat (impossibilité de droit). De méme, lorsque le change-
ment de la Situation créé par I'exécution de I'acte annulé est irrévocable comme, par ex., dans le cas ou
I'édifice a &é démoali avant I'annulation de I'acte ordonnant sa démoalition il y aimpossibilité d'exécution
(impossibilité de fait).

Danstous les autres cas I'Administration est tenue, par les dispositions de la Constitution ci-mention-
nées, aing que par des dispositions delaloi organique relative au Consell d'Etat, d'exécuter lesarréts de ce
dernier qui prononcent I'annulation.

Mais est-ce que I'Administration remplit ce devoir? Il parait que ce n'est pas toujours le cas ou bien
guelle n'est pas toujours empressée de le faire, soit parce que I'exécution d'un arrét pose certaines fois des
problémes difficiles-souvent des questions d'interprétation-soit parce que certaines fois, il ne lui est pas
agréable de s conformer.

Laloi prévoit pourtant contreles agents administratifs qui manguent aleur devoir de se conformer aux
aréts du Consal d' Etat, des sanctions pénades, alant jusqu'a I'emprisonnement de deux ans et des
sanctions disciplinaires, tandis que ceux-ci sont, d'apreslaloi, personnellement responsables dans le plan
de l'indemnisation.

Toutefoisce systéme de sanctions n'est pas arrivé a étre efficace. Cdaest d(, dansune certaine mesure,
au fait que dans la plupart des cas le responsable de I'inexécution d'un arrét n'est pas un fonctionnaire
maisunministre. Or, il n'est pastoujoursfacile, ni peut-é&tre opportun, de mettre en marchelaprocédure de
la poursuite pénde d'un ministre.

Jusqu'a 1984, le Consall d'Etat n'avait pas de possibilité d'intervention pour assurer |'exécution de ses
aréts.
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En 1984, la loi No. 1470 a chargé une Commission permanente, condituée par des membres du
Consdll d'Etat, de veiller & ce que I'Administration se conforme aux arréts de la Cour.

Cette Commission peut intervenir d'office ou apres demande de l'intéresse, chagque fois que I'Admini-
stration mangue a son devoir d'exécuter un arrét. S elle conclut, aprés avoir examiné I'affaire, qu'il est
guestion de retard ou de refus injustifiés, elle met au courant, par un rapport écrit, le Président du Conssil
des Ministres et le Ministre de la Justice.

La Commission accomplit ce travail depuis sa constitution en 1985. Pendant ce temps-la elle a statué
aur 112 demandes, en acceptant 28 et en rejetant 84, soit parce quelles ont éé irrecevables soit parce
gqu'elles n'étaient pas fondées. Les résultats de la mise en oeuvre de cette nouvelle procédure parai ssent,
donc, a premiere vue, trés minces. On ne pourrait cependant arriver a des conclusions qu'aprés une éude
approfondie des satistiques, qui jusgu'aujourd'hui manque. Avec les données ci-dessus, on pourrait
constater une certaine réticence des judticiables a s plaindre devant la Commisson. Cela pourrait, peut
étre, sexpliquer soit par le manque d'information suffisante sur ce domaine soit par le mangue de foi du
public sur I'efficacité de cette procédure, qui repose sur le zéle des fonctionnaires de la présidence du
Consel et du ministere de laJustice; un zéle qui serait aprouver. Mais on pourrait aussi conclure que l'idée,
plus ou moins répandue, d'une Administration qui n'est pas toujours empressée de se conformer aux arréts
du Consail d'Etat, est, dans une certaine mesure, une idée fausse. Cette conclusion optimiste pourrait
sappuyer au fait qu'un grand nombre de rejets de demandes est dii au mangue de fondement de celles-ci.

Toutefois on envisage au ministére de la Judtice de faire face au probléme de l'inexécution illégde des
arréts du Conseil d'Etat — qui indépendamment de saportée exacte, est un probleme réel — par I'introduc-
tion d'une procédure dastreintes qui seraient prononcées contre les organes adminigtratifs qui sabstien-
draient de leur devoir de se conformer aux dits arréts.

En effet, on devrait, d'une fagon ou d'autre, renforcer les pouvoirs du juge dans ce domaine, dans
lequel les cours suprémes Administratives de certains autres pays des Communautés sont mieux équi pées.
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