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Rapport luxembour geois
par Jean-Mathias Goerens
premier conseiller de laCour administrative

Au Grand-Duché de Luxembourg, la juridiction administrative es organisée
par la Condtitution aind que par laloi du 7 novembre 1996 portant organisation
des juridictions de I'ordre adminigratif. La loi du 21 juin 1999 portant
réglement de procédure devant | ajuridiction administrative réglelaprocédure.

Ladite Iégidation prévoit un tribunal administratif, juridiction de premiére
ingance et la Cour adminidrative qui, aux termes de I'article 95his de la
Condtitution, et lajuridiction supréme de |'ordre administratif. Depuis |'entrée
en vigueur de laloi de 1996. au ler janvier 1997, le Consal d'Etat n'a plus
d'attributions en matiére dejuridictions administratives.

Les recoursjuridictionnel s contre les décisions administratives sont fixés par la
loi du 7 novembre 1996. Aux termes de cetteloi le tribunal administratif statue
aur les recours dirigés pour incompétence, exces et détournement de pouvair,
violation de laloi ou des formes destinées a protéger les intéréts privés, contre
toutes les décisons administratives a I'égard desquelles aucun autre recours

n'est admissible d'aprés les lois et reglements. Letribunal administratif connait
en outre comme juge du fond des recours en réformation dont les lois spéciales
attribuent connaissance au tribunal adminigtratif.

Laloi digtingue donc entre les décisions suivant ce que un recours au fond est
ou n'est pas formellement prévu par laloi. Pour ce qui est des décisions ou ce
recours au fond n'est pas prévu, lajuridiction administrative e compétente
pour statuer sur les recours en annulation.

Traditionnellement, et jusqu'a la loi de 1996 la juridiction administrative
n'était compétente qu'a I'égard des décisions administratives individuelles. La
loi de 1996 a étendu la compétence de lajuridiction administrative aux recours
en annulation dirigés contre les actes administratifs a caractére réglementaire.

La compétence des juridictions administratives sétend également aux recours
en matierefiscae.

Vu laformulation tres générale des textes portant attribution de compétence, il
e permis de dire que l'intégralité des décisions administratives individuelles
et réglementaires peuvent faire I'objet d'un recoursjuridictionnel, au fond s tel
est expressément prévu, enannulation dans touslesautrescas.
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La seule catégorie de décisons dont la recevabilité d'un recours pourrait étre
discutée sont ce qu'il est convenu d'appeler les 'actes de gouvernement'.

Les textes de laloi du 7 novembre 1996 prévoit que sauf exception contenue
dans la loi, toutes les décisons du tribuna administratif peuvent faire |'objet
d'un appel devant la Cour adminigtrative.

Comme les décisons des juridictions de premiéere instance peuvent étre
frappées d'appe devant la Cour, la compéence de cdle-ci e la méme que
cdledutribuna de premiére ingance. Comme letribunal administratif, la Cour
satue commejuge de I'annulation ou commejuge du fond suivant les textes de
loi gpplicables. Les moyens de |égdlité peuvent également étre soulevés dans
les recours au fond. La Cour administrative peut réformer e jugement attaqué
ou l'annuler lorsquil présente des vices de |égalité propres. Dans ce cas
révocation est éventuellement possble

Des congdéations de Sfpaaion des pouvoirs empéchent la juridiction
administrative de formuler des injonctions a regard de I'administration. Ce
principe est toutefois tempéré par des décisions qui au niveau de la procédure
ont enjoint al'administration de produire certaines piéces du dossier.

La compétence desjuridictions de |'ordre adminigratif et limitée aux recours
contre les décisions individudles ou réglementaires de nature administrative.
L es contestations portant sur des droits civils sont, suivant la Congtitution, de
la compéence des juridictions de l'ordre judiciaire. Il en et de méme des
contestations en matiere pénae. A noter toutefois qu'un recours actuellement
pendant asas lajuridiction adminigtrative de la recours contre la décision du
ministre de la Judtice refusant de faire engager une indance en révision d'un
procespendl.

Les décisions contre lesquelles un appd et susceptible d'étre porté devant la
juridiction administrative supréme sont les décisions du tribuna administratif.
Il est vrai quelaloi de 1996 prévoit que des recours en matiere administrative
dévolus en premiére instance 'aux autres juridictions administratives peuvent
également étre portés devant la Cour administrative. Laloi toutefois ne définit
pas les autres juridictions administratives et lajurisprudence ne semble pas
entiérement arrétée.

A noter que la Cour adminigtrative est égdement compétente pour trancher les
litiges exigants entre le Gouvernement et la Cour des Comptes.

La procédure devant les juridictions administratives ne réserve pas de place
spécide a des litiges auxquels I'article 6 de la CEDH serait applicable.

Sagissant d'une norme de droit internationa, la CEDH prime la Iégidation
interne. |1 sensuit que son application est automatique, sans que méme que
cela ne it expressement prévu par un texte de loi interne.

Voir plus haut
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Voir point 1.6.

De la maniere dont est poste la question semble se dégager que la notion de
contestation sur un droit civil es proche de s confondre avec la notion de
I'intérét a agir en droit luxembourgeois. Dans la mesure ou existe dans le chef
du plaideur 'un intérét certain, actudl et distinct de l'intérét général des citoyens
le recours en justice et générdement ouvert sur base des textes de droit
interne. De ce fait la question d'une référence expresse ou méme tacite aux
dispositions de I'article 6 de la Convention ne se pose guere en pratique.

C.25.1 Laloi de 1937 concernant I'aménagement des villes or autres agglomérations
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importantes prévoit dans la procédure déablissement des plans
daménagement généraux ou particuliers des procédures de recours
juridictionnels qui sont portés en premiére ingance devant le tribunal
administratif et eninstance d'appel devant 1a Cour.

En matiére d'autorisation de congruire individuelle, les parties intéressées, soit
la partie demanderesse et les voisins qui ont un intérét juridiquement protégé
ont a leur disposition un recours en annulation devant le tribunal administratif
dont I'appel seraporté devant laCour administrative.

Les activités comportant des risques pour |'environnement sont soumises a de
multiples autorisations : légidation tenant a la protection de la nature, aux
établissements dasss ...

Laloi sur la protection de la nature prévoit un recours juridictionnel au fond.
Les décisions en matiere déablissements dassts c'est-a-dire dangereux,
insalubres ou incommodes sont susceptibles seulement de recours en
annulation devant lesjuridictions de I'ordre administratif.

En matiére fiscae, la juridiction adminigtrative, donc auss la Cour et
compétente relativement aux impots directs de I'Etat et aux impdts et taxes
communaes. Ce principe souffre toutefois des exceptions, notamment, en ce
qui concerne I'Etat pour la TVA et concernant les communes pour les taxes
rémunératoires qui sont de lacompétence desjuridictions de I'ordrejudiciaire.

Les indtitutions luxembourgeoises sont conformes a I'article 6.1 en matiere de
recours contre les décisions des organismes de sécurité sociale.

Lajuridiction de I'ordre administratif et compétente pour la seule matiere
concernant les fonctionnaires publics. Les questions de sécurité socide relevant
des salariés du secteur privé sont de la compétence dejuridictions spécides qui
sont soumises en dernier ressort au contrélejudiciaire, c'est-adire de la Cour
de Cassation.

Les questions relatives au proces équitable ne soulévent guere de contentieux
au Luxembourg. On peut dire que I'agencement desjuridictions tant de I'ordre
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adminigratif que judiciaire sont conformes aux exigences de l'article 6 de la
Convention.

Les questions e rgpportant a l'impartiaité du tribunal peuvent faire I'objet de
sanctions par la voie de larécusation, voire de I'annulation d'une décison de
justice rendue en violation de ces principes. La pratique montre que desjuges
qui auraient des relations de parenté ou autres avec une partie au proces,
fussent-dles au-ddla des incompatibilités portées par la loi, ont tendance a s
récuser et donc de ne pas connaitre d'une affaire dans laguelle leur présence
pourrait préter a contestation.

Le principe de I'égdité des armes est respecté par la loi de procédure. Le
représentant de la collectivité publique contre laguelle le recours est exercé s
trouve agtricte égdité avec | e représentant de lapartie privée,

La Condtitution prévoit lapublicité des audiences desjuridictions.

Ce principe et générd et ne souffre pas dexception, sauf la possibilité
d'ordonner le huis-dos en cas de risque de trouble a I'ordre public ou a la
mordité publiqgue. En matiere disciplinaire il peut ére renoncé au caractere
public de la Sance sur requéte expresse de la personne concernée.

La publicité des audiences étant un principe fondamental il ne fait pas de doute
que lajuridiction d'appe annulerait une décision du tribunal adminigtratif qui
aurait éé rendue en violation de ce principe. Le cas ne sest toutefoisjamais
présenté en pratique.

cf. ci-dessus.

Au cas ou une décison devat étre annulée pour défaut de publicité, la
juridiction d'appel aurait le droit dévocation lorsque I'effare est en éat d'étre
jugée. Dans la cas contraire le renvoi e ferait devant lajuridiction inférieure
autrement composée,

Des problemes concrets relatif a I'acces du public aux audiences ne se sont
jamais posss en praique. En cas de difficultés, le président de I'audience
digpose d'un droit de police.

La renoncidtion a la publicite des débats est seulement prévue en matiere
disciplinaire des fonctionnaires. La renonciation a la publicité ne peut e faire
gue sur requéte expresse de lapersonne intéressée,

En ce qui concerne I'admissibilité des preuves il est admis que les parties
peuvent produire tous déments de preuves guiils communiquent auparavant a
la partie adverse. L'article 51 de la loi sur la procédure prévoit que lorsque
d'apres I'examen d'une affaire, il y a lieu dordonner des enquétes, des
mesures d'ingruction a exécuter par un technicien, des véifications d'écriture
ou des vérifications personnedles, la Cour régle les forme et déa dans lesquels
il y es procédé. Le principe du contradictoire doit en tout éat de cause ére
respecté.
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Comme en matiere judiciaire, lajuridiction administrative a le droit d'écarter
des preuves obtenues par des voiesillégales.

Il et admis que la juridiction peut considérer exclusvement les preuves
obtenues lors de I'audience, al'exception de ce que de l'un des membres de la
juridictions connéitrait de science personnelle. 1l est admis que pour se rendre
compte de circonstances de fait, lajuridiction peut se transporter sur les lieux.

En ce qui concerne I'expertise, il est renvoyé aux dével oppements sous 5.1. ci-
dessus Lajuridiction est libre du choix de I'expert. |1 existe toutefois aupres du
ministére de la Justice une liste d'experts assermentés dans les différentes
branches. En pratique lajuridiction prend connaissance du rapport d'expertise
verst au débats. Rien n'exclut toutefois I'audition de I'expert al'audience.

La présentation de faits nouveaux relevant des moyens de procédure est
possible pour la premiére fois devant la Cour administrative, a I'exception des
demandes nouvelles qui ne seraient pas recevables.

Les personnes concernées, outre le demandeur ou la partie défenderesse ont e
droit dintervention dans (a procédure dans la mesure ou elles ont un intérét
juridiquement protégé al'issue de I'affaire. Laloi de procédure prévoit qu'une
mise en intervention peut étre ordonnée d'office par 1a Cour.

A l'exception des décisons portant annulation dun acte de nature
réglementaire, les décisons de lajuridiction administrative n'ont autorité de
chosejugée quentre parties. De |a découle I'intérét a mettre en intervention les
partiesintéresstes al'issue deslitiges.

L e prononceé public du jugement ne pose pas de problemes. Laloi prévoit que
lejugement peut étre prononce par la chambre qui a connu de I'affaire ou que
le président peut déléguer I'un des membres de la composition pour procéder au
prononce dujugement en audience publique.

Ladécison rendue et aladisposition des parties. Les personnesjustifiant d'un
intérét sérieux peuvent se faire délivrer des copies des décisons. La publicité
générde des décisons des juridictions adminigtratives et assurée par la
publication périodique d'un recueil des décisions de jurisprudence dans lequel
ont recensées les decisions présentant un intérétjuridique.

En ce qui concerne le délai raisonnable de |'évacuation des recours en matiere
administrative, on condate, depuis la mise en vigueur de la loi de 1996 et la
mise en place des juridictions autonomes de I'ordre adminigtratif, que les
affaires sont évacuées dans des ddlais acceptables.

II'y alieu de remarquer quavant I'engagement de la phase contentieuse, les
particuliers qui n'ont pas obtenu satisfaction ont le droit de resaisir 'autorité
administrative par recours gracieux. |l est des cas ou l'autorité, informée par
des renseignements supplémentaires dans le cadre du recours gracieux, prend
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En ce qui concerne le dda séparant le dépdt de larequéte et lejugement, la loi
de procedure de 1999 a mise en place des regles strictes propres a permettre
I'évacuation prompte des dfares( voir plus amplement sub 8.4).

Comme il a éé sgnaé d-dessus, le nombre des degrés de juridiction e de
deux. La Cour administrative» juridiction supréme de |'ordre administratif
connait des appels dirigés contre les décisons du tribunal administratif ou
encore contre celles des autresjuridictions administratives.

Le recours contre les décisons du tribuna administratif ou des autres
juridictions administratives est ouvert de plein droit aux parties en cause.

La compétence de la Cour adminigtrative, juge en dernier ressort est la méme
que celle du tribuna administratif, suivant ce que lajuridiction administrative a
compétence pour gatuer commejuge du fond ou, seulement, commejuge de la
|égalité, c'est-a-dire dansle contentieux de I'annulation.

La Cour adminigtrative éant ssise comme juge d'appel, elle a compétence
pour réformer ladécision du tribunal, c'est-a-dire de remplacer la décision dont
appd par lanouvelle décison de la Cour. Comme il a été relevé ci-dessus, il
existe auss des hypothéses ou, en cas dannulation de la décision du tribunal
administratif, il y a lieu a renvoi devant ce tribunal. Des cas d'évocation
peuvent égaement s présenter.

En régle générale I'ordre des affaires fixées pour plaidoiries devant la Cour est
celui de leur inscription au role de la Cour. |l est toutefois des matiéres,
notamment la matiere dectorde et la matiere du contentieux de la demande
d'asile politique, ou la loi prévoit des délais de rigueur. Dans ces cas les
affaires afférentes sont fixées par priorité.

La jurisprudence adminigtrative n'a pas quaité pour allouer des dommages
intéréts dans le cas ou une décison adminidtrative a été annulée pour ne pas
avoir éé légitime ou Iégale. Ce nonobstant |a partie qui a obtenu gain de cause
et qui adonc vu annuler une décision de |'autorité administrative a le droit de
e pourvoir devant lajuridiction civile pour obtenir des dommages intéréts au
cas ou ladécision jugée non légitime a causé un préjudice. Le principe du droit
i indemnité dans ces cas et fermement éabli et dailleurs accepté par
I'administration qui, le plus souvent, accepte |'indemnisation sans qu'il ne soit
besoin de provoquer une décision des juridictions de l'ordre judiciaire.
L'indemnisation e calculée suivant les principes du droit civil.

En ce qui concerne les fonctionnaires ou autres agents publics dont la décison
de cessttion des fonctions a é&é reconnue étre illégitime par la juridiction
adminigtrative, il es admis qu'ils se voient réintégrer dans leur emploi et gu'ils
e voient payer les sdaires redus pour lapériode ou ils ont éé atort écartés du
service. La réintégration de l'agent et le paement des sdares non payés
pendant la période dinactivité ne prgudicie pas au droit de demander des
dommeages intéréts.
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Laloi de 1999 sur la procédure a suivre devant lesjuridictions administratives
fixe des déais dricts quant a la durée que peut prendre l'instruction d'une
affaire. Laloi digoose qu'apres la dépdt de larequéte d'appel, la partie intimée

et letiers intéresse sont tenus de fournir leur réponse dans le délai d'un mois a

dater de la dgnification de la requéte d'appel. L'appelant peut fournir une

réplique dans e mois de la notification de chaque réponse lapartie intimée et le

tiersintéresse sont admis aleur tour adupliquer dansle mois.

Ces délais sont fixés a peine de forclusion. Pour des raisons exceptionnelles
une prorogation unique de ces ddais peut toutefois etre autorisce par le
président de la Cour.

La situation concernant des déais est actudlement tres favorable. En effet la
Cour eg toujours en mesure de proposer des fixations dans des délais trés
rapprochés variant entre lahuitaine et le mois.

Le nombre des affaires tranchées en premiére instance pendant I'anné:
1998/1999 eg de 493 jugements. Le nombre des instances indruites est
sensiblement du méme ordre de grandeur.

Au cours de I'annéejudiciaire 1998/1999 un total de 164 dfares a éte enrdlé
devant la cour. Le nombre des arrétsrendus aété de 126.

Les regles de procédure évoquées ci-dessus sub 8.3.a font que lajuridiction
n'est pas dans |a nécessté de prendre des mesures particulieres pour accél érer
le déroulement des procédures. Bien plutot que de permettre de faire "trainer
les affaires’, il et condaté au contraire que les délais de rigueur portés par la
loi sont peut-&tre trop brefs de sorte qu'il Sest trouve des affaires ou lapartie
adverse a été dans I'impossibilité de conclure danslesdélaisde lal oi.

La question telle que posée ne saurait trouver d'application au Luxembourg.
On ne congoit pas des litiges qui « ne peuvent pas étre tranchés par I'instance
supréme ». Les décisons administratives sont justiciables du tribunal
adminigtratif et toutes les décisons du tribuna sont susceptibles d'un appe
devant la Cour.

L'audience doit étre reprise Sil y aeu changement dans la composition de la
chambre qui a connu d'une affaire. En effet il es exigé que les trois membres
de lajuridiction aient tous connaissance personnelle du dossier par les débats
suivis a l'audience.

Toutes les décidons des autorités adminigtratives sont susceptibles d'un
recours, y compris cdles rendues en matiere discrétionnaire. |l a &éjugeé que,
par exemple, en matiére de choix du personnd ou le pouvoir d'appreciation de
I'administration peut ére quaifiée de discrétionnaire, il n'en est pas pour
autant soudrait a tout contrdle juridictionnel dans ce sens que, sous peine de
consacrer un pouvoir arbitraire, le juge administratif, saig d'un recours en
annulation, doit se livrer al'examen de I'existence et de I'exactitude des faits
matériels qui sont a la base de la décison attaquée, et vérifier S les motifs
ddment établis sont de nature amotiver |égdement ladécision attaquée.
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