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| ntroduction

En guise dintroduction, il échet de noter que le Consell d'Etat
luxembourgeois n'assume plus les fonctions de juridiction administrative
depuis l'entrée en vigueur au 1 janvier 1997 de la révision
constitutionnelle du 12 juillet 1996 relative a l'article 95bis de la Charte
fondamentale et des lois du 12 juillet 1996 portant réforme du Consell
d'Etat ainsi que du 7 novembre 1996 portant organisation desjuridictions
de I'ordre administratif.

Le Consal dEtat luxembourgeois ayant exercé ces fonctions

depuis 1856 se trouve cependant encore en mesure de répondre aux
guestions soulevées dans le cadre du colloque repris sous rubrique.

L e champ d'application du controélejuridictionnel

La notion de décision administrative est-elle définie par des textes
|égislatifs, réglementaires ou administratifs, ou est-elle par ailleurs
clairement délimitée par lajurisprudence ?

En droit luxembourgeois, la notion de « décison administrative » n'est
définie ni par la loi du 7 novembre 1996 portant organisation des
juridictions de |'ordre administratif (dénommée ci-apres la « Loi »), ni
par une quelcongue autre loi. La jurisprudence a des lors été amenée a
préciser lateneur de cette notion.

D'apres la jurisprudence, pour qu'on se trouve en présence dune
décison administrative, il doit sagir d'une décison d'une autorité
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administrative légalement habilitée a prendre des décisons unilatérales
obligatoires pour les administrés.

L 'acte doit donc émaner d'une autorité participant a un titre quelconque a
I'exercice de la puissance publique, c'est-a-dire exercant des prérogatives
de droit public, investie pour |'acte considéré de pouvoirs exorbitants du
droit commun applicable entre particuliers, en d'autres termes, du droit de
prendre des décisons unilatérales opposables aux dedtinataires et
exécutoires, au besoin, par voie de contrainte (cf. Fernand
SCHOCKWEILER, Le Contentieux administratif et la Procedure
administrative non contentieuse en droit luxembourgeois, 1996, p. 29,
n°47ets.).

La décison administrative doit en outre constituer une véritable décision
affectant les droits et intéréts de la (des) personne(s) qui la conteste(nt),
ce que lajurisprudence qualifie couramment d'acte de nature afaire grief.

De maniére générale, la décison administrative doit également étre de
nature individuelle, a caractere non normatif, et congtituant un acte
d'exécution ou d'application d'une norme géenérale a I'égard d'un ou de
plusieurs administrés nettement individualisés. Cependant, dans certains
cas, laloi a prévu un recours contre les actes administratifs a caractere
réglementaire. Aing, l'article 7 de laLoi prévoit un recours en annulation
devant la Cour administrative pour incompétence, exces et détournement
de pouvoir, violation de la loi ou des formes destinées a protéger les
Intéréts prives, contre les actes administratifs a caractére réglementaire,
quelle que soit I'autorité administrative dont ils émanent.

Existe-t-il des dispositions |1égales  délimitant  les décisions

administratives qui _peuvent étre soumises au controle juridictionnel et
celles qui ne le peuvent pas ?

A cet égard, il convient de rappeler guinitiallement, seulement les
décisions administratives a caractére individuel éaient susceptibles d'étre
soumises au contrélejuridictionnel. Concernant ces actes administratifs a
caractére individuel, il y alieu de relever que l'article 2, paragraphe (1)
de laLoi prévoit expressis verbis que le tribunal administratif statue sur
les recours en annulation « pour incompétence, exces et détournement de
pouvair, violation de laloi ou des formes destinées a protéger les intéréts
privés, contre toutes les décisions administratives a |'égard desquelles
aucun autre recours n'est admissible d'apres les lois et reglements ».
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Récemment, I'article 7 (1) de la Loi a éendu le contrdle juridictionnel
aux actes administratifs a caractere réglementaire, quelle que soit
|'autorité dont ils émanent. C'est donc un recours de droit commun qui
existe de fagon générale a l'égard de toutes les décisions administratives
et des décisions dejuridictions administratives a caractere réglementaire.

On peut donc en conclure que toutes les décisons administratives
peuvent étre soumises aun controlejuridictionnel.

Existe-t-il en la matiere des principes non inscrits dans la loi mais
aénéral ement acceptés ?

Cette question concerne essentiellement le domaine de I'exces de pouvoir
qui est un cas d'ouverture du recours en annulation. L'exces de pouvoir
est utilise généralement pour sanctionner la violation de regles non
écrites, mais genéralement admises comme devant congtituer les
principes directeurs de I'Administration.

Ces principes directeurs, qui se confondent généralement avec ce qu'il est
convenu d'appeler les principes généraux du droit (respect des droits de
la défense, égalité devant laloi et les charges publiques, interdiction de la
discrimination entre fonctionnaires d'une méme catégorie) comprennent
des regles implicitement contenues dans I'ensemble du systémejuridique
luxembourgeois, comme la non-rétroactivité des actes administratifs, et
des regles dégagées par la jurisprudence pour enfermer l'activité de
I'Administration dans un cadre objectif, comme le principe que tout acte
de I'Administration doit ére inspiré par des considérations d'intérét
géenéra (cf. Fernand SCHOCKWEILER, op. cit., p. 59, n° 130 et s)).

Existe-t-il des dispositions |éqgislatives, réglementaires ou administratives
spécifigues pour les différents domaines du droit ?

A cet égard, il convient de faire la distinction entre le recours en
réformation et le recours en annulation. Le juge administratif connait du
recours en annulation dans tous les cas a l'exception des cas ou lalai lui
attribue compétence pour connaitre du recours en réformation comme
juge du fond.

Quelles sont les caractéristiques principales des décisions qui peuvent
étre soumises au controlejuridictionnel ?
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La décison sujette a recours doit étre une décision administrative faisant
grief, c'est-a-dire une décision susceptible de produire par €lle-méme des
effets juridiques affectant la Situation personnelle ou patrimoniale de
celui qui réclame.

La décision ne peut étre attaquée que par ceux qui peuvent éablir qu'elle
porte, directement ou indirectement, atteinte a leurs droits ou a leurs
intérétsjuridiquement protégés. Cette qualité appartient non seulement au
destinataire direct de la décision, mais a toutes les personnes dont les
droits et méme les smples intéréts peuvent étre affectés par les effets de
Cette décision.

La décison doit de plus étre finale, c'est-a-dire constituer la décision
definitive dans la procédure administrative engagée (pour d'autres
caractéristiques, voir laréponse donnée sous 2.1).

Il convient encore de remarquer qu'il n'existe aucune condition de forme
et la décison peut méme étre purement orale, pourvu évidemment que
son existence puisse étre établie. Elle peut auss étre implicite. L'article 4
(1) delalLoi permet ains le recours contre e silence gardé pendant plus
de trois mois a l'égard d'une demande présentée, en assimilant ce silence
aun refus.

Quelles sont les catégories de décisions les plus courantes qui peuvent ou
ne peuvent pas étre soumises au controlejuridictionnel ?

Les décisons les plus courantes qui sont soumises a la juridiction
administrative sont les décisions a caractere individuel.

Ne peuvent pas étre soumises au contréle juridictionnel les informations
données par I'Administration sur I'éat du droit ou l'interprétation a
donner a une disposition, tout comme les déclarations d'intention ou les
actes préparatoires d'une décision, car n'étant pas destinés a produire par
eux-mémes des effetsjuridiques.

Quds sont les délais pour effectuer le contrélejuridictionnel ?

En vertu de l'article 11 du réglement de procédure du 21 ao(t 1866, le
recours contentieux doit étre intenté (a peine de forclusion) dans un délai
de trois mois a partir du jour ou la décision litigieuse a é&té notifiée, sauf
dispositions en sens contraire.
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En ce qui concerne le recours en réformation, ce délai est fixe au cas par
cas par les lois spéciales qui instituent ce type de recours.

Selon le rapport d'activité 1997 du tribunal administratif, ce délai mis par
le tribunal administratif pour rendre ses jugements est bref. Aing,
abstraction faite des jugements de radiation qui sont en principe
prononcés a |'audience méme ou la radiation et demandée, 49 % des
jugements ont été prononcés dans la quinzaine de la prise en délibére de
I'affaire,

Des modifications substantielles de la |égislation sont-elles actuellement
€n cours ou en projet sur les points évoqués ci-dessus ?

Non.

Laportée du controblejuridictionnel

Le controle juridictionnel porte-t-il tant sur les guestions de droit et de
fait que sur les questions d'équité ?

En matiere de recours en annulation, sont examinées des questions de
droit, lajuridiction administrative étant par ailleurs habilitée a vérifier
I'exactitude des faits gisant alabase de la demande.

En matiere de recours en réformation, ce sont surtout les édéments de fait
qui sont examinés par les juges administratifs, en tenant compte des
criteres d'équité généralement admis.

L 'étendue du contrdle differe-t-elle selon les domaines du droit ?

Au Grand-Duché de Luxembourg, le contréle juridictionnel va plus loin
s lajuridiction administrative dispose du pouvoir de réformation (cf.
sous 3.3.1).

Les pouvoirs du juge

Le juge saisi peut-il modifier une décision administrative gu'il estime
incorrecte, ou n'a-t-il que lapossibilité de ['annuler ?

Le juge sais ne dispose du pouvoir de modifier une décision
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administrative que lorsqu'il dispose du pouvoir de réformation. En cas de
réformation, il substitue sa propre décision a la décison administrative
litigieuse illégale.

En matiere de recours en annulation, il ne peut cependant qu'annuler la
décision attaguée en renvoyant |'affaire soit devant |'autorité compétente,
en cas d'annulation pour incompétence, soit devant |'autorité dont la
décision a été annulée, laguelle, en décidant du fond, doit se conformer
audit jugement ou arrét (cf. article 2(4) delaLoi).

Existe-t-il acet égard des régles différentes selon les domaines du droit ?

C'est lelégidateur qui fixe les pouvoirs du juge. Le recours en annulation
étant le recours de droit commun, il appartient au légidateur seul de
déterminer dans quelles matieres il attribue un pouvoir de réformation au
juge administratif.

Les pouvoirs des juridictions de premiere instance différent-ils de ceux

desjuridictions supérieures ?

Non, ces pouvoirs ne different pas. En effet, 9 le juge adminigtratif de
premiére instance dispose du pouvoir d'annulation, il en est de méme
pour le juge d'appel. Sil dispose du pouvoir de réformation, tel et
également le cas pour lajuridiction d'appel.

Des modifications substantielles sont-elles actuellement en cours ou en

projet pour ce qui est de la portée du controlejuridictionnel ?

Non.

L esjuridictions exer cant le contrdlejuridictionne

Exposé sommaire de I'organisation juridictionnelle

Quelles sont les différentes catégories dejuridictions ?

Le Grand-Duché de Luxembourg dispose du régime de dualité des
juridictions. 1l existe d'une part lesjuridictions judiciaires et d'autre part



lesjuridictions administratives.

41.2 Combien d'instances existe-t-il dans chague catéqgorie ?

En principe, la regle du double degré de juridiction est applicable aux
deux ordres dejuridictions.

4.1.3 Combien dejuridictions existe-t-il pour chague instance ?

L'article 95bis de la Congtitution (cf. 4.1.1) institue un tribunal
administratif qui fait fonction de tribunal de premiere instance. Cet article
prévoit encore que d'autres tribunaux administratifs de premiére instance
peuvent étre créés par laloi.

Les jugements de ces tribunaux de premiére instance peuvent étre frappés
d'appel devant la seule Cour administrative.

414 Les différentes catégories de juridictions sont-elles coordonnées a

4.2

421

422

certains égards sur le plan organisational, par exemple en ce qui
concerne le personnel et les locaux ?

Le tribunal administratif, comme la Cour administrative, ont leurs propres
siege, greffe et personnel.

Toutefois, les membres suppléants de ces deux juridictions doivent étre
magistrats en exercice aupres d'unejuridiction de l'ordrejudiciaire.

Lacarriere dujuge

Les carrieres de la maqistrature sont-elles communes a |'ensemble de

l'organisation juridictionnelle ou existe-t-il des filieres en principe
distinctes ?

Au Grand-Duché de Luxembourg, il existe deux filiéres distinctes.

S les filieres sont en principe distinctes, est-il courant gue les juges
passent d'une catégorie dejuridiction aune autre ?

Non.

423 Les juges peuvent-ils ére recrutés dans dautres catégories
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4.4

4.5

4.6

professionnelles, procureurs, avocats ou professeurs par exemple ?

Oui, mais acondition qu'ils remplissent les conditions prévues par la L oi
(cf. articles 12 et 59 delaLai).

Dans gquelle mesure des juges non professionnels participent-ils au
jugement ?

|| faut répondre a cette question par la négative. |l n'y a pas dejuges non
professionnels.

Comment les compétences des différentes juridictions sont-elles
délimitées au plan de la |égislation : par des regles générales ou par des
enumerations détaill ées inscrites dans laloi ?

Les regles généraes sont inscrites dans lalai.

Quels sont les principes généraux en ce qui_concerne les compétences des
juridictions ?

Dans le systeme constitutionnel luxembourgeois, les juridictions
judiciaires sont lesjuridictions de droit commun. Les articles 84 et 85 de
la Constitution consacrent le role essentiel des juridictions judiciaires en
leur confiant, sans aucune réserve, toutes les contestations ayant pour
objet des droits civils ainsg que, mais cette fois sous réserve de
dérogations prévues par la loi, les contestations relatives a des droits
politiques.

L'article 95bis de la Congtitution a soustrait a la connaissance des
juridictions judiciaires le contentieux administratif. De ce fait, le
|égidateur setrouve limité par les termes de I'article 84 de la Constitution
qui réserve aux seuls tribunaux judiciaires la connaissance des
contestations portant sur les droits civils. La compétence desjuridictions
administratives doit étre considérée comme d'attribution, étant, de par la
Constitution et la loi, strictement cantonnée au domaine des décisions
administratives. Mais il sagit d'une compéence ordinaire e non pas
d'exception. Dans le domaine de leur compétence dattribution, les
juridictions administratives ont compétence exclusive.

Quelles juridictions exercent le contrble juridictionnel des décisions
administratives ? Le contrble peut-il étre exercé par plus d'une catégorie




dejuridictions ?

A cOté des juridictions administratives au sens propre (tribunal
administratif et Cour administrative), il existe dans certaines matiéres des
juridictions spécifiques qui ont le caractére de juridiction administrative
(p.ex. stcurité socidle : Consell arbitral des assurances sociales).

|| faut répondre a la deuxieme question par lanégative (cf. point 4.5).

4.7 Latendance est-elle alacréation de nouvellesjuridictions administratives
ou a |' dargissement des compétences des juridictions administratives
existantes, ou plutét ala suppression desjuridictions administratives ?
Non, il n'y a pas de telles tendances suite a la réorganisation judiciaire
récente en matiére du contentieux administratif.

48 Des modifications substantielles sont-elles actuellement en cours ou en
projet dans le domaine de I'organisation juridictionnelle ?

Non.

5. Laprocédurejuridictionnelle

51 Comment laprocédure est-elle engagée ?

La procédure est engagée par voie de requéte déposee au greffe de la
juridiction administrative.

5.2 Laprocédure est-€lle principal ement écrite ?

Laprocédure est exclusivement écrite.
Les parties sont cependant autorisées a exposer oralement leurs moyens
dével oppés dans la procédure écrite.

53 Appartient-il aujuge de veiller ace que |'affaire soit mise en état ?

Il appartient en principe aux parties en cause d'organiser la procédure
(p.ex. prendre l'initiative de faire appeler I'affaire a l'audience afin
gu'elle puisse étre évacuée).
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9.5

5.6

5.7

|| existe dans la pratique une certaine mise en état dans la mesure ou les
juridictions fixent les affaires aux fins de plaidoiries. La communication
de la requéte aux parties fait normalement courir les délais pour la
présentation des mémoires. Le mémoire en défense doit étre déposé en
principe dans le délai d'un mois. Dans la quinzaine suivant le dépét de ce
mémoire, e requérant peut répondre par une seconde requéte alaguelle le
défendeur peut répliquer dans la quinzaine. Ces délais, prévus par le
I'arrété royal grand-ducal du 21 ao(t 1866 portant reglement de
procédure en matiére de contentieux devant le Consell d'Etat, tel qu'il a
éé modifié, qui reste toujours en vigueur dans lamesure ou laLoi n'y a
pas dérogé, ne sont toutefois pas de rigueur, aucune sanction n'y étant
attachée par la loi. Le juge administratif peut cependant impartir des
délais pour le déepdt des différents meémoires et fixer péremptoirement
|'audience, initiative qu'il prend lorsque |'affaire présente un caractere
prononcé d'urgence (cf. Fernand SCHOCKWEILER, op. cit., p. 84, n°
246-249).

Quels sont les moyens de preuve admissibles ?

Tous les moyens sont admissibles.

La procédure civile sSappliquant en principe aux juridictions
administratives, tous les moyens prévus par le Code civil et le Code de
procedure civile sont admissibles, sauf dispositions en sens contraire.

Le controlejuridictionnel est-il subordonné au versement de droits par les
parties ?

Non.

Est-il possible de bénéficier d'une aidejudiciaire publique ?

Oui, en ce sens que les mémes personnes qui, en droit commun, peuvent
bénéficier de I'assistance judiciaire gratuite, peuvent égaement profiter
de cette aide en matiére de contentieux administratif.

Lareprésentation par un avocat est-elle obligatoire ?

I faut en principe répondre a cette question par |'affirmative.
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|| existe cependant deux exceptions :

a en matiere fiscae, la représentation peut se faire par un expert-
comptable ou un réviseur d'entreprises, diment autorisés a exercer leur
profession;

b) I'Etat peut se faire représenter par un délégué de gouvernement, ce qui
est d'ailleurs laregle en pratique.

La procédure administrative est-elle en regle générale contradictoire ?

Oui.

Les parties a une affaire relevant de la procédure administrative peuvent-

elles obtenir le remboursement de leurs frais de procédure ?

Oui, car la partie succombante sera condamnée aux frais et dépens de la
procédure. Dans la pratique, ces frais de justice sont cependant
relativement peu importants.

L'article 131-1 du Code de procédure civile, applicable devant les
tribunaux administratifs (article 98(2) de la Loi), permet cependant a la
partie gagnante d'obtenir le cas échéant une indemnité de procédure (s le
tribunal arrive a la conclusion qu'il serait injuste de laisser les frais non
compris dans les dépens (p.ex. honoraires d'avocat a charge de la partie

gagnante).

510 Existe-il par ailleurs des regles de procédure qui ne sont valables que

511

pour les procédures administratives ?

Oui. L'arrété royal grand-ducal du 21 aolt 1866 portant reglement de
procédure en matiere ce contentieux devant le Consell d'Etat, tel qu'il a
été modifié, tout comme certaines dispositions de la Loi, réglent la
procédure devant les juridictions administratives. Pour tout ce qui n'est
pas spécialement prévu dans les textes régissant les procédures
administratives, les regles du Code de procédure civile sont applicables.

Des modifications substantielles sont-elles actuellement en cours ou en

projet en ce qui _concerne les regles de procédure qui viennent d'étre
évoquées ?

11
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6.1

6.2

6.3

6.4

64.1

Actuellement, des modifications sont en cours. |l est prévu de remplacer
le réglement de procédure actuellement en vigueur (cf. sous 5.10) par un
nouveau réglement de procédure. Une proposition de loi a éé déposée a
cet effet.

La reation entre les juridictions judiciaires et les juridictions
administratives

Lorsque lesjuridictionsjudiciaires et lesjuridictions administratives ont a
appliquer des regles identiques, par exemple concernant le droit a
|'audience orale ou les voies de recours extraordinaires, existe-t-il un
dispositif permettant d'aboutir a une application uniforme de ces régles ?

Non, étant donné gu'il sagit de deux ordres dejuridictions distincts.

Existe-t-il des dispositions permettant a une juridiction judiciaire de
recueillir I'avis d'unejuridiction administrative et vice-versa ?

Non, chaque ordre de juridiction juge dans les limites de sa propre
compétence.

Unejuridiction judiciaire peut-elle « emprunter » unjuge de lajuridiction
administrative pour l'instruction d'une affaire de caractére mixte, et vice-
versa?

Non, il n'existe pas d'affaires a caractere mixte du fait que chaque
juridiction a ses propres attributions fixées par laloi (cf. point 4.5).

Quedlle et la répartition des compétences entre les autorités/juridictions
administratives d'une part et lesjuridictionsjudiciaires de |'autre pour ce
gui_est des affaires concernant :

le retrait du permis de conduire

|| faut faire ladistinction entre (a) le retrait du permis de conduire dans le
cadre d'une instance pénae et (b) le retrait administratif du permis de
conduire. Lesjuridictions administratives sont uniquement compétentes
pour le retrait administratif du permis de conduire par décison du
ministre compétent. Le premier cas de figure releve par contre de la
compétence desjuridictions pénales.

12



6.4.2

6.4.3

6.4.4

6.4.5

6.5.

6.6

|'expulsion de ressortissants étranqers

Cette matiére releve de la compétence exclusive du juge administratif.

le permis de construire

Cette matiere releve de la compétence exclusive du juge administratif.

r expropriation, et

Cette matiere reléve de la compétence exclusive du juge administratif.
Les indemnités sont toutefois fixées par lajuridiction ordinaire.

les impats.

Le tribunal administratif connait des contestations relatives (a8 aux
imp0ts directs de I'Etat, a l'exception des impots dont |'établissement et
la perception sont confiés a I'Administration de I'Enregistrement et des
Domaines et a I'Administration des Douanes et Accises rémunératoires
(ceux-ci relevant de la compétence desjuridictionsjudiciaires) et (b) aux
ImpOts et taxes communaux, a l'exception des taxes rémunératoires
(celles-ci relevant de la compétence desjuridictionsjudiciaires).

Existe-t-il des regles générales concernant I'effet d'une décision d'une
juridiction administrative, sur une décision rendue plus tard par une

juridiction judiciaire (ou vice-versa), et dans ce cas, quelle est leur

teneur ?

Non, en matiére de responsabilité civile de I'Etat, I'annulation d'une
décision administrative peut donner lieu a un recours en vue de
I'allocation de dommages-intéréts devant lesjuridictionsjudiciaires.

Existe-t-il des régles générales en matiére de litispendance. ou des régles

similaires pour le cas ou une affaire déa pendante devant la juridiction
administrative est soulevée également devant une juridiction judiciaire
(ou vice-versa) et s oui, quelle et leur teneur ?

En droit, e probleme ne se pose pas (pas de lien).

En fait, par contre, lajuridiction deuxiéme saisie attend I'issue du litige
pendant devant une autrejuridiction avant de statuer.



6.7

6.9

S |'on demande, par exemple, a une commune des dommages-
intéréts relatifs a un plan d'aménagement, il faudra attendre jusqu'a ce
que la juridiction administrative ait statué sur la validité dudit plan
d'aménagement.

Les questions précitées posent-elles problémes dans la pratique €t, le cas

échéant, y a-t-il des exemples detels problemes ?

Non.

Des modifications substantielles sont-elles actuellement en cours ou en

projet en ce qui_concerne les questions précitées ?

Non.

Question supplémentaire

Existe-t-il d'autres problémes en ce qui concerne le contréle
juridictionnel des décisions administratives ?

Non.
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