CONSEIL D'ETAT, SECTION D'ADMINISTRATION.

ARRET

n°® 112.495 du 12 novembre 2002

A. 79.475/XV-117

En cause: de LIEDEKERKE de PAILHE Renée,

ayant €lu domicile chez
Me J. SAMBON, avocat,
rue des Coteaux 227
1030 Bruxelles,

contre :

La Commune de Grez-Doiceau.

LE CONSEIL D'ETAT, XV*CHAMBRE,

Vu laregquéteintroduite le 22 juillet 1998 par Renée de LIEDEKERKE de
PAILHE qui demande I'annulation de ladécision du conseil communal de Grez-Doiceau
du 10 mars 1998 modifiant I’ article 3 du réglement-redevance du 27 février 1995 sur la
délivrance de renseignements administratifs, de copies ou de photocopies de documents
ains que de travaux exécutés pour compte de tiers,

Vu le dossier administratif;

Vu les mémoires en réponse et en répligue régulierement échangés,

Vu lerapport de M. LOMBAERT, auditeur au Conseil d'Etat;

Vu l'ordonnance du 17 avril 2002 ordonnant le dépét au greffe du dossier
et du rapport;

Vulanotification du rapport aux partieset le dernier mémoire du requérant;

Vu l'ordonnance du 3 octobre 2002, notifiée aux parties, fixant I'affaire a
I'audience du 30 octobre 2002;

XV -117- 18



Entendu, en son rapport, M. QUERTAINMONT, conselller d'Etat;

Entendu, en leurs observations, Me J. SAMBON, avocat, comparaissant
pour la partie requérante, e¢ Me S. DEPRE, loco Me P. LAMBERT, avocat,
comparaissant pour la partie adverse;

Entendu, en son avis conforme, M. LOMBAERT, auditeur;

Vu letitre VI, chapitrell, deslois sur le Consell d'Etat, coordonnéesle 12
janvier 1973;

Considérant que les faits utiles al’ examen du recours se présentent comme
suit:

1. Le conseil communal de Grez-Doiceau a adopté, en sa séance du 27
février 1995, un réglement-redevance établissant une redevance sur la délivrance par
I’administration communale de renseignements administratifs et de copies ou de
photocopies de documents.

La redevance est due par la personne qui demande le renseignement ou la
copie de documents. En vertu de I article 3 du reglement, le taux de la redevance et
calculé comme suit:

« Le taux de laredevance est fixé a 250 Frs par renseignement. Toutefois,
lorsgue la demande requiert de la part d'un agent communal, une prestation
globale d'une heure de travail, le taux de laredevance est fixé 2800 Frs par heure
(toute fraction d'heure au-dela de la premiére étant comptée comme une heure
entiere). Quant a la délivrance de copies ou de photocopies de documents, elle
donne lieu ala perception d'une redevance calculée au taux de 2 Frs par page ou
fraction de page de format commercial courant (pour lesmandataires communaux
et pour les membres du personnel communal); 5 frs par page ou fraction de page
deformat commercial courant (pour lesautrespersonnes). Lesdifférentstaux sont
réduits au prix coltant lorsque la demande est justifiée par la prestations d'un
service sans aucun but lucratif par une association de droit ou de fait, a but
culturel, social, humanitaire ou sportif, diment agrée par le College des
Bourgmestre et Echevins.»;

2. Le 17 février 1998, le college des bourgmestre et échevins de la partie
adverse décide de proposer au conseil communal de modifier le taux de la redevance
précitée. Cette modification est justifiée par les motifs suivants :

« Considérant que comme suite a I'octroi au personnel communal de la
Révision Générale des Baremes, la charge budgétaire du personnel sest accrue et
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gu'il convient de faire supporter ce supplément de colt aux particulierslorsde la
recherche de renseignements d'une certaine importance en volume de travail;

Considérant que la délivrance de copies ou de photocopies de documents
génére non seulement des frais logistiques (papier, encre, usure mécanique,
entretien, électricité, etc) mais, surtout, nécessite l'intervention du personnel
communal et quele prix des copies doit étre adapté en tenant compte du co(t total
gu'elles occasionnent;

Considérant qu'il convient de revoir le réglement-redevance en consé-
quence.»;

Ce projet de modification du reglement du 27 février 1995 a été soumis a
une enquéte de commodo et incommodo, cl6turéele 6 mars 1998 et au coursdelaguelle
deux réclamations ont été introduites.

3. Au cours de sa séance du 10 mars 1998, le consell communal décide de
remplacer I’ article 3 duréglement du 27 février 1995. Le nouvel article 3 dispose comme
suit:

« Le taux de laredevance est fixé a 250 Frs par renseignement. Toutefois,
lorsque la demande requiert de la part d'un agent communal, une prestation
globale d'une heure de travail, le taux de laredevance est fixé a 900 Frs par heure
(toute fraction d’heure au-dela de la premiére étant comptée comme une heure
entiere). Quant a la délivrance de copies ou de photocopies de documents, €elle
donne lieu pour toute demande, ala perception d'une redevance calculée au prix
coltant de 20 F par page ou fraction de page de format commercial courant; 1 F
pour toute copie supplémentaire simultanée du méme document; 1 F par page
lorsgue la demande est justifiée par la prestation d'un service sans aucun but
lucratif par une association de droit ou de fait, a but culturel, social, humanitaire
ou sportif, doment agrée par le Collége des Bourgmestre et Echevins.»;

Lesautresdispositionsdu reglement du 27 février 1995 restent inchangées.

Conformément aux articles112 et 114 delanouvelleloi communale, letexte
modifié du réglement sur la délivrance de renseignements administratifs et de copies ou
de photocopies de documents, qui constitue I'acte attaqué par le recours, a été affiché
le 24 mai 1998;

Considérant que la partie adverse conteste partiellement l'intérét a agir de
larequérante; gu'ellefait valoir quelarequérante n’ apasintérét acontester laredevance
de 250 F par renseignement, qui était déja prévue dansleréglement du 27 février 1995
contre lequel elle n'a pas introduit de recours, et gu’elle n'a pas davantage intérét a
contester le taux réduit de la redevance pour les associations sans but lucratif,
puisqu’ elle N’ est pas visée par cette situation; qu’en ce qui concerne le taux majoré de
800 F a900 FI" heure lorsque la demande requiert d’ un agent communal une prestation
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d’au moins une heure de travall, la partie adverse s interroge sur le grief que cette
différence de 100 F peut occasionner alarequérante; que la partie adverse conclut que
larequérante n'a pas intérét a contester le principe de la redevance, mais a seulement
intérét a contester le taux exigé en cas de demandes de copies et qui est porté par I’ acte
attagué de 5 F & 20 F par page;

Considérant que, abondroit, larequéranterépliquequeleréeglement attaqué
concerne une liberté fondamentale - le droit d’ accés aux documents administratifs - qui
est consacrée par | article 32 de la Constitution et qui a pour conséquence gque chacun
aledroit, sans devoir justifier d’un intérét, de consulter les documents détenus par les
communes et d’en recevoir une copie; qu'il y a lieu de relever que la requérante est
soumise, commetout citoyen de Grez-Doiceau, aux redevances établies par leréglement
attagué et qui sont susceptibles de limiter le libre exercice du droit fondamental que
consacre I'article 32 de la Congtitution; qu’il en découle que I’ exception du défaut
d’intérét soulevée par la partie adverse ne peut étre accueillie;

Considérant qu’a |’ appui de son recours, la requérante invoque un moyen
unique pris de «laviolation des articles 10, 11, 27 et 32 de la Constitution, de I’ article
5 de ladirective 90/313/CEE du Conseil du 7 juin 1990 concernant laliberté d’ accés a
I"information en matiére d’ environnement, des articles 5, 6, 7, 13 et 14 delaloi du 12
novembre 1997 relative a la publicité de I'administration dans les provinces et les
communes, de |’ article 1* de laloi du 24 mai 1921 garantissant laliberté d’ association,
de I'article 4 du décret du 13 juin 1991 concernant la liberté d’ accés des citoyens a
I’information relative al’ environnement; qu’ ellefait valoir, dansune premiére branche,
gue cesdispositionsn’ autorisent pasle consell communal afixer une redevance pour des
«renseignements» sollicités par les administrés; qu’en effet, il ressort de la mission
propre des autoritéslocales de fournir au public desinformations claires et objectives et
ces renseignements sont le corollaire naturel de la consultation de documents
administratifs dont le principe de la gratuité est éabli par les dispositions visées au
moyen; que la requérante, dans une deuxiéme branche, expose que les mémes
dispositions ne permettent pas de fixer une redevance pour la délivrance de copies ou
de photocopies au-deladu colt réel deladite copie ou photocopie; qu’ elle souligne acet
égard qu’ une redevance de 20 francs par page dépasse manifestement le prix coltant de
la copie, ce qu’ atteste le fait que toute copie supplémentaire du méme document N’ est
facturée que 1 franc, et qu’il n’ appartient pas aux autorités compétentes de répercuter
sur les administrés les colts indirects liés a I’ exercice du droit d’ accés aux documents
administratifs; qu’ enfin, dans une troisieme branche, larequérante estime que le régime
mis en place entraine une discrimination prohibée et une violation de la liberté
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d’association, dans la mesure ou une distinction est effectuée entre les personnes
physiques et les associations de droit ou defait et dans la mesure ou cette distinction se
fonde de surcroit sur une différenciation entre des associations agréées ou non agréées
par le collége des bourgmestre et échevins, et ce sans aucun critére prédéfini;

Considérant que la partie adverse répond gue les dispositions citées par la
requérante n’ouvrent pas un droit absolu a I’accés a I'information et permettent a
I’autorité administrative d exiger de I’administré qu’il participe financiérement au colt
du service qui lui est rendu; qu’ ellereléve qu’ aucun destextes cités par lareguérante ne
concerne les «renseignements», ces textes visant soit des «copies de documents», soit
des «informations», et qu’il y alieu d’ établir une distinction entre le «renseignement> et
I’ «information»; qu’ elleexplique que par «information», il faut entendrele contenu d’ un
document qui doit étre mis a la disposition des administrés, soit par une consultation
gratuite sur place, soit par la communication d’ une copie qui peut donner lieu au
paiement d’ une redevance, alors que la notion de «renseignement suppose un appel a
des connaissances et éventuellement unerecherche delapart desautorités communales,
étant entendu que cette opération va déboucher sur un service; qu'’ elle ajoute a ce sujet
gue la loi du 12 novembre 1997 relative a la publicité de I'administration dans les
provinces et les communes N’ empéche nullement I’instauration d’ une redevance pour
rétribuer un service rendu, lacompétence d’ éablir une redevance ne devant pastrouver
sa source dans un texte particulier mais découlant directement de I’ article 170, § 4, de
laCongtitution; quelapartie adversefait également valoir, aproposdu prix qui peut étre
exigé pour les photocopies, que ce prix n'est prévu par aucun texte, en sorte que
I autorité administrative dispose d' une large marge d’ appréciation pour fixer le montant
delacopie; que, se référant aux travaux préparatoires de laloi du 11 juillet 1994, qui a
introduit dans la nouvelle loi communale ladisposition de I’ article 84, § 2, elle souligne
gue la redevance qui peut étre réclamée aux conseillers communaux en échange de
copiesd actes et de pieces relatifs al’ administration de la commune, n’est pas égale au
simple codt de la copie, mais comporte également une quote-part dans les frais de
personnel ainsi que dans le colt de toutes les autres opérations qui précedent le service
rendu; gu’ enfin, en ce qui concerne letarif préférentiel dont peuvent bénéficier certaines
associations par rapport aux autres administrés, la partie adverse expose que la
différence de traitement repose sur un critere objectif, a savoir le fait que ces associa
tions poursuivent un service sans aucun but lucratif, et qu’il ne peut lui étrefait grief de
mettre en place un systeme de soutien aux activitésabut culturel, social, humanitaire ou
sportif;

XV -117 - 5/8



Considérant, sur la premiére branche, que I’ article 32 de la Constitution
consacre le droit fondamental pour chacun de consulter chaque document administratif
et de Sen fare remettre copie, dans les cas et conditions fixées par la loi; qu'en
application de cette disposition congtitutionnelle a é&é notamment adoptée laloi du 12
novembre 1997 relative a la publicité de I'administration dans les provinces et les
communes,; que I'article 5 de cette loi porte que «le droit de consulter un document
administratif d’ une autorité administrative provinciale ou communale et de recevoir une
copie du document consiste en ce que chacun, selon les conditions prévues par la
présenteloi, peut prendre connaissance sur place detout document administratif, obtenir
des explications a son sujet et en recevoir communication sous forme de copie»; que la
disposition précitée impose ainsi aux autorités communales un devoir de fournir des
explicationsrelatives aux documents administratifs et qu’ aladifférence deladélivrance
de copies, aucune disposition de laloi du 12 novembre 1997 n’ autorise les communes
a établir des rétributions en rapport avec les explications et renseignements relatifs aux
documents consultés, ce devoir de renseignement dans le chef de I’ administration étant
le corollaire du droit constitutionnel d’accés aux documents administratifs;, que
I’argumentation développée par la partie adverse et fondée sur la distinction qu'il y
aurait lieud opérer entrel’ «information» et le «renseignement» est purement factice, ces
termesdevant, danslecontextedelatransparenceadministrative, éreconsidéréscomme
synonymes; gu’ on ne voit pas en effet quels renseignements spécifiques une commune
pourrait ére amenée a donner aux citoyens qui ont demandé I’ accés a un document
administratif, sinon lesinformations révélées par ce document, cesinformations devant
éventuellement étre assorties d’ explications utiles, qu’il en découle que la premiére
branche du moyen est fondée;

Considérant, quant aladeuxiéme branche, quel’ article 13 delaloi précitée
du 12 novembre 1997 permet aux communesd’ établir desrétributionspour ladélivrance
de copies de documents administratifs, la méme disposition précisant toutefois que les
rétributions éventuellement demandées «ne peuvent en aucun cas excéder le prix
co(tant»; que par ailleurs, I article 4 du décret du Conseil régional wallon du 13 juin
1991 concernant la liberté d'accés des citoyens a I'information relative a
I’environnement, qui transpose en droit belge une directive européenne du 7 juin 1990,
prévoit que I’ accés aux informations peut s exercer par la délivrance de copies «dont le
co(t réel est ala charge du demandeur»; que les travaux préparatoires de laloi du 12
novembre 1997 confortent le sens premier du texte, en cequ’ilsmettent en évidence que
larétribution concernée doit étre raisonnable et ne peut étre prohibitive, sous peine de
faire obstacle al’ exercice effectif du droit d’ acces aux documents administratifs, et que

la possibilité de demander une rétribution vise uniqguement a prévenir et a combattre les
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abus (Doc. parl. Chambre, s. 1996-1997, n° 871/1, p. 12 et n° 871/5, p. 15); que le
montant delarétribution doit ainsi correspondre acelui qui est réellement prisen charge
par la commune et plus particuliérement au prix coltant de la copie, en sorte qu’il est
exclu de faire supporter par les citoyens qui demandent des copies, des frais que la
commune aurait di supporter méme en I’ absence de toute demande de copie, tels que
les traitements du personnel communal ou des codts liés aux batiments; qu’'il en va
d’autant plusains gu'envertudel'article 173 delaConstitution, d'autresrétributionsque
desimpbts ne peuvent étre exigées des citoyensau profit des communes quedanslescas
formellement prévus par la loi, et gu'en I'espece la loi du 12 novembre 1997, en son
article 13, n’' autorise les communes qu’ a établir des rétributions pour la «délivrance de
copies» de documents, et non pas en raison de I'accomplissement d opérations
administratives dans le cadre de la demande de copies, qu'il appartient des lors au
conseil communal, lorsguiil fixe le montant de la rétribution concernée, de calculer
exactement le prix de revient dont il sagit; gu'en I'espéece, s le réglement-redevance
attagué fixe la rétribution a 20 francs par copie, soit un quadruplement par rapport au
régime du reglement du 27 février 1995, il ne ressort cependant pas du dossier
administratif que ce montant aurait été fixé sur labase d'un calcul effectué par le conseail
communal, ni a tout le moins que ce montant correspondrait au prix coltant d' une
photocopie; gu’ en effet, la motivation de la délibération du consell communal ayant
adoptéleréglement-redevance attagué se borne, sur un plan général, asouligner que «la
délivrance de copies ou de photocopies de documents génere non seulement des frais
logistiques (papier, encre, usure mecanique, entretien, éectricité, etc) mais, surtout,
nécessitel’ intervention du personnel communal et quele prix des copiesdoit étreadapté
en tenant compte du codt total qu’ elles occasionnent»; qu’il en découle que le moyen,
en sa deuxieme branche, est fondé;

Considérant, en ce qui concerne la derniere branche, que si une commune
est libre d’ encourager des activités sans but lucratif dans les domaines culturel, social,
humanitaire ou sportif, en organisant un régime plusfavorable en ce qui concernele colt
de certaines rétributions, encore faut-il qu’ elle fasse reposer la différence de traitement
gu’elle établit sur un critere objectif et raisonnable; qu’'en I'espéce, le critére de
différenciation retenu pour justifier une rétribution de 1 franc par délivrance de copie
plutét que le régime ordinaire de 20 francs par copie, ¢’ est-a-dire congtituer une
association de droit ou de fait et en outre étre «diment agréée par le college des
bourgmestre et échevins», sans qu'aucun critere d'agrément ne soit établi, ne peut étre
considéré comme un critére pertinent compte tenu de I’ objectif poursuivi; qu’ en effet,
desactivitésabut culturel, social, humanitaire ou sportif peuvent également étre menées
par des personnes physiques ne désirant pas congtituer d’ association; qu’ au surplus le
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régime plus favorable imaginé par la commune en faveur des associations agréées crée
une discrimination dans I’ exercice de la liberté de s associer consacrée par | article 27
de la Constitution, dans la mesure ou cette liberté comprend également celle de ne pas
S associer; qu'il en découle que la derniere branche du moyen est fondée,

DECIDE:

Article 1¢.

Est annulé I’ article 1% du réglement modificatif adopté par lacommune de
Grez-Doiceau le 10 mars 1998 et relatif alaredevance pour la délivrance de renseigne-
ments administratifs, de copies ou de photocopies de documents, ains que de travaux
exécutés pour le compte de tiers.

Article 2.

Les dépens, liquidés ala somme de 173,53 euros, sont mis a charge de la
partie adverse.

Ains prononceé a Bruxelles, en audience publique de la XV chambre, le
douze novembre deux mille deux par:

MM. LEROY, Président de chambre,
QUERTAINMONT, Conseiller d'Etat,
NIHOUL, Conseiller d'Etat,
DUPONT, Greffier assumé.

Le Greffier ass,, Le Président,
X. DUPONT. M. LEROY.
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