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e e W wa e WO Doty B SRR S R RS RO AT A ST S SRR A A S S TAS

Le CONSEIL D'ETAT, section de
législation, deuxiéme chambre,
saisi par le Ministre de 1'Inté-~
rieur, le 15 avril 1976, d‘'une
demande d'avis sur une proposition
de leol "instituent la charge de
Procureur de la Nation", a donné

le 7 juillet 1976 l1l'avis suivant :
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De RAAD VAN

wetgeving,

STATE, afdeling

tweede kamer, de 15e
april 1976 door de Minister van
Binnenlandse Zaken verzochl hem
van advies te dienen over een voor-
stel ven wet "houdende instelling
van het ambt van Landsprocureur’,
heeft de 7e juli 1976 het volgend

advies gegeven
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Inspirée par l'existence d'un "Omgggggggﬁ en
Suede, et par la création récente, dans un grand nombre
d'autres Etats, d'institutions plus ou moins analogues,
la proposition tend a introduire en Belgique la fonction
de "Procureur de la Nation". Celui-ci serait "chargé de
recevoir les plaintes émanant de citoyens belges et
d'étrangers résidant en Belgique et relatives aux actes,
décisions ou omissions des autorités nationales, provin-

ciales et communales" (article ler, alinéa ler).

Des voies de réclamation et de recours, fort
nombreuses et fort diverses, sont déja ouvertes, en droit
belge, aux citoyens et aux étrangers qui s'estiment 1ésés
par un acte ou une omission d'une autorité publique. Si
le législateur estime devoir compléter ce systeme par
ltinstauration d'un recours & un Procureur de la Nation,

il est indispensable que des regles précises soient établies
pour assurer l'efficacité d'une telle réforme et prévenir les

difficultés que celle-ci pourrait susciter.

Le Procureur de la Nation ne prend pas de décision
au fond en ce sens qu'il ne dispose d'aucun pouvoir de
réformation, de suspension ou d'anmulation de 1l'acte criti-
gué. C'est ce qui ressort des articles ler et 3 ainsi gque
des développements de la proposition qui s'expriment comme

suit :

"Nous ne croyons pas qu'il faille accorder, du
moins au début, un pouvoir de décisicn au Procureur de la
Nation. Il suffit qu'il puisse critiquer 1l'acte incriminé

et donner a cette critique la publicité nécessaire'.
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Toutefois, plusieurs des dispositions proposées
paraissent conférer au Procureur de la Nation le pouvoir
de prendre certaines décisions, ainsi qu'il sera précisé

plus loin.

I. Au rapprochement des articles ler, alinéa 1ler,
2 et 3, d'une part, et de l'article ler, alinéa 2, d'autre
part, il se déduit que le Procureur de la Nation dispose de

deux modes d'asction différents.

Les articles ler, alinéa ler, 2 et 3 conferent
au Procureur de la Nation le pouvoir d'examiner les plaintes,
d'en constater le bien~fondé et de leur donner la publicité
nécessaire, alors que dans le cas de l'article Ter, alinéa
2, i1 semble que le seul pouvoir du Procureur de la Nation

soit de transmettre la plainte & l'autorité compétente.

Le critere qui permettrait de distinguer entre
l'un ou l'autre de ces modes d'action, fondé sur l'existence
de voies ou recours, manque de précision étant donné gqu'il
ne détermine pas si l'existence d'une voie de recours, dans
la pensée des auteurs de la proposition, est fondée sur la

nature de l'acte ou sur la nature des griefs invogués.

ITI. En vue de définir la compétence du Procureur
de la Nation, l'article ler, alinéa ler, énonce gue celui-ci
est chargé de recevoir les piaintes relatives aux actes,
décisions ou omissions des "autorités nationales, provin-

ciagles et communales®,
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Prise a4 la lettre, l'expression "autorités na-
tionales" inclut notamment les autorités qui font partie
du pouvoir législatif et celles qui font partie du pouvoir
judiciaire.f Il ne semble pas que telle soit ltlintention
des auteurs‘de la proposition. En effet, les développements

de celle-ci comprennent le passage suivant :

",.. le Procureur de la Nation pourrait recevoir .
toutes plaintes formulées par des citoyens envers des fonc-
tionnegires et agents des services publics centraux, pro-
vinciaux et communaux, y compris leg sgervices publics auto-
nomes tels que les organismes parastatuux, les commissions

d'assistance publique, etc...".

Par contre, l'expression "autorités provinciales
et communales" est trop étroite, en ce sens qu'elle omet de
citer les institutions créées en exécution de la Constitu-

tion révieée.

Enfin, on n'apercoit pas la distinction que les
auteurs de la proposition entendraient faire entre la portée

du mot Yacteg" et celle du mot "décisions®.

ITI. Aucun article de la proposition ne définit
les griefs sur lesquels le Procureur de la Nation a compétenc

pour se prononcer.

IV. L'intention des auteurs de la proposition
est d'instituer, pour les plaintes adressées au "Procureur
de la Nation", une procédure aussi souple que possible :
"gans formalité aucune', selon l'expression employée dans

les développements.
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La recevabilité des plaintes n'est soumise a
aucune condition et notamment, aucune reégle de forme de
nature a éviter des contestations sur l'existence et la .

date de la plainte n'est prévue.

La proposition ne détermine pas non plus si les
plaintes au Procureur de la Nation peuvent étre introduites,
selon le systeme du recoq;E pgpulalrg, par tout citoyen ou
tout étranger résident en Belgigue ou si, au contraire,
elles ne peuvent 1'étre;ﬁue par une personne lésée, dans
ses droits ou ses intéréts, par "l'acte', la '"décision"

ou "l'omission" qu'elle incrimine.

V. La proposition ne prévoit pas comment 1'auto-
rité publique ou le tiers mis en cause par la plainte
adressée au Procureur de la Nation auront l'occasion de
présenter leurs moyens de défense et leurs explications,

conformément au principe général du dr01b de la def nEe .

VI. L'article ler, alinéa 2 en prévoyant que
le Procureur de la Nation doit adresser aux auvtorités com-
pétentes "les plaintes se rapportant a4 des actes, décisions
ou omissions contre lesquels il existe d'autres voies de
recours" luil impose nécessairement de déterminer parmi les
plaintes qui lui seront adressées, celles qui répondent a

cette condition.

Nombreux sont en Belgigue, les recours aont
l'administré dlSpOSG9 tant en vertu du droit 1hterne que
du droit international et communautaire, pour assurer la

protection de son droit ou de son intéré&t, notamment :

'eo/eec
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~ recours juridictionnels devant les tribunaux de 1'Ordre
judiciaire, le Conseil d'ktalt et les diverses Jjuridictions

administratives,
-~ recours de tutelle,
- recours a l'autorité supérieure,

- recours d'administration contentieuse,

- recours aux juridictions communautaires ou & la Commission

européenne des droits de 1'homme./

Le nombre et la diversité tant des voies de
recours existantes que des plaintes dont pourra étre saisi
le Procureur de la Nation montrent que 1'ampleur et les
difficultés de la mission qui lui est assignée par l'article
ler, alinéa 2 sont telles qu'elles donneront lieu inévita-

blement & des erreurs d'appréciation.

Celles—ci peuvent 1l'amener sgoit & omettre de
transmettre une plainte, soit & la transmettre a une auto-
rité incompétente alors gu'une autre autorité était légale-
ment qualifiée pour en connaifitre. Dans 1l'une ou l'autre
hypotheéese, les droits et intéréts des citoyens auteurs des
plaintes pourraient &tre compromis, par exemple si, par
1'effet de 1l'intervention du Procureur de la Nation, les

délais de recours étaient expirés.

La proposition ne permet pas de résoudre cette
difficulté, ni de déterminer si les erreurs évoguées ci-avant
seraient susceptibles d'engager la responsabilité de 1'Etat

ou du Procureur de la Nation.

VIT. En prévoyant que les autorités compétentes
devront communiguer au Procureur de la Nation la suilte donnée
aux plaintes "dont il les aura saisies', l'article fer, ali-
néa 2 semble considérer gue la trensmission de la plainte

saisira réguliérement ces autorités.
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I1 faudrait en déduire que les divers recours
judiciaires, juridictionnels ou administratifs seraient vala-
blement introduits par cette "transmission™, en dehors de

toute autre considération tenant, par exemple, & l'existence

de délais de recours ou a d'autres conditions de recevabilité.

Dans cette hypothese la proposition aurait pour
effet de modifier profondément les principes et les regles
de l'organisation et de la procédure judiciaires et adminis-

tratives.

Elle pose de multiples questions comme par exemple

-~ Le dépbt de la plainte entre les mains du Procureur de la
Nation aurait—il pour effet de suspendre les délais de
recours prévus par le droit commun ou méme de rouvrir ces

délais s'ils sont expirés avant ce dépdt ?

- Aucune disposition ne précisant les conditions auvxquelles
devraient répondre les plaintes adressées au Procureur de
la Nation, la transmission par celui-ci d'une plainte
augsi informelle fut-elle et dépourvue d'indication quant
aux moyens et aux éléments suffisants pour en permettre
1l'exsmen, pourrait-elle saisir valablement 1'autorité

compétente ?

- Si ltacte incriminé parait de nature a justifier 1l'tappli-
cation des lois pénales, la transmission de la plainte a
la juridiction de jugement aura-t-elle les mémes effetls

gu'une citation directe ?
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VIIT. Lterticle 2 de la proposition en prévoyant
que pour l'examen des plaintes regues, le Procureur de la
Nation "dispose des mémes pouvoirs gue ceux qui sont attri-
bués au juge d'instruction par le Code d'instruction crimi-
nelle" aurait pour effet de lui permettre notamment defdélin
vrer des mandats d'amener ou d'arrét, de citer des témoins,
ou de les contraindre 3 comparaitre et de”les entendre sous
serment ainsi que,déjprocéder 3 des perquisitions et a des

saisies.

Les pouvoirs attribués aux juges d'instruction
de prendre les décisions qui viennent d'étre citées se Jjus~
tifient par les exigences de l'application des lois répres-
sives, ils s'inscrivent dans le cadre de la procédure pénale
et s'exercent, spécialement quant aux mesures restrictives
de la liberté individuelle avec le concours du Procureur du

Roi ou sous le contrble de la Chambre du Conseil./

Ltarticle 4, alinéa ler de la loi du 3 mai 1880
sur les ehquétes parlementaires prévoit que "les pouvoirs
attribués au juge d'instruction par le Code d'instruction
criminelle appartiennent & la Chambre ou & la Commission

d'enquéte ainsi qu'd leur président".
Il y a lieu toutefois d'observer :
- que cette loi trouve son fondement dans l'article 40 de

la Constitution, conférant le droit d'enquéte aux chambres

législatives;
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- gue, suivant une doctrine et une pratique constantes, les
enquétes parlementaires sont temporaires dans leur durée

et limitées quant & leur objet;

- que les commissions d'enquéte accomplissent leur mission
sous le contrdle permanent de la Chambre gqui les constitue
laquelle peut, chague fois qu'telle ordonne une enquéte,

restreindre leurs pouvoirs;

~ que la loi regle les conditions et modalités de l'exercice
par les commissions des pouvoirs qui leur sont conférés
et notamment de la participation des autorités judiciaires

a leur mission;’

- outre qu'elle ne détermine pas & quelles conditions et
suivant quelles modalités des pouvoirs identiques & ceux
du juge d'instruction seraient exercés par le Procureur
de la Natlon, la propoeltlan, en taent qu'elle. a pour objet
d'habiliter céluisi

ci'a prendre des mesures gqui porteraient
atteinte & la liberté personnelle est incompatible avec
l'article 7, alinéa 2 de la Constitution et avec l'article
5 de la Convention de sauvegarde des droits de l'homme et
des libertés fondamentales./

IX. Dans les développements de la proposition,
ses auteurs déclarent : "Nous ne croyons pas gu'il faille
accorder ... au Procureur de la Nation un pouvoir de déci-
sion. Il suffit qu'il puisse critigquer l'acte incriminé

et donner a cette critique la publicité nécessaire'.
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Eu égard a cette intention, l'article %3 en se
référant aux cas ou le Procureur de la Nation "constate
le bien~fondé d'une plainte" est ambigu. Il pourrait
étre interprété soit comme permettant au Procureur de la
Nation d'émettre un simple avis, soit, au contraire, comme
lui donnant le pouvoir de prendre gquant au bien-fondé d'une
plainte une décision ayant le caractére ou l'apparence d'un
préjugé. A défaut d'autres précisions, il n'est pas pos~—
sible de déterminer la nature et les effets de cette cons-—

tatation.

X. Selon les développements de la proposition
qui viennent d'étre cités, dans l'intention de ses auteurs,
la publicité est un des éléments essentiels de l'institution
proposée. Cette intention a été confirmée par M. SAINT REMY
rapporteur, qui a déclaré le 24 mars 1976 lors de la discus-
sion en séance publique de la section permanente des affaires

intérieures du Sénat :

"Le but de la proposition est essentiellement d'uti-
liser la publicité comme une arme. C'est en effet
la publicité gui doit é€tre donnée au rapport fait
chague année par le Procureur de la Nation qui sera
la meilleure défense contre tout abus des autorités'

(Compte~rendu analytique, Sénat — p.691

Suivent le texte, cette publicité est congue de

deux maniéres.

La premieére est celle qui sera donnée par le rap-
port annuel visé a l'article 4, la seconde est celle qui
est prévue par ltarticle %, aux termes duguel, le Procureur
de la Nation, lorsgu'il constatera le bien-fondé d'une plainte
en informera l'auteur de l'acte ou de ll'omission et donnera

"4 cette information la publicité qu'il Jjuge appropriée’.
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Cette dernieére disposition tend & conférer au
Procureur de la Nation un trés large pouvoir d'appréciation
quant & 1l'étendue et a la nature de la publicité qu'il donner

dans chaque cas, & cette "information®.
Elle souleéeve plusieurs questions :

- la publicité aura-t-elle pour objet "l'information" au
sens littéral du terme, cl'est-a--dire le fait de la noti-
fication & une autorité de l'existence d'une plainte déter-
minée, ou pourra~t-elle s'étendre & tout ou partie des
éléments contenus dans la plainte elle-méme, voire éven-
tuellement aux éléments recueillis par le Procureur de la
Nation par les moyens dont 1l disposera en vertu de 1'ar-
ticle 2 7

- le Procureur de la Nation sera-t—il habilité & rendre
publigue 1l'idendité non seulement des asuteurs des actes,
décisions ou omissions visés a l'article ler mais encore
des orgenes, préposés ou agents, voire méme des tiers

(.

qui seraient mis en cause dans ou par lteffet des plaintes &

— le Procureur de la Nation pourra-~t-il rendre publics des
actes ou des faits dont la divulgation est interdite ou
restreinte en vertu de nombreuses dispositions légales
telles celles qui sont relatives au secret militaire,
médical ou professionnel ou encore & la protection de la

vie privée ?
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- les personnes dont 1l'idendité aura été divulguée et dont
les intéréts seraient compromis par les mesures de publi-
cité envisagées disposeront-elles d'un recours, de moyens

de défense ou d'un "droit de réponse' ?

- le Procureur de la Nation disposera-t-il, afin de donner
a ses "informations" la publicité qu'il jugera appropriée
degs moyens nécessaires comme par exemple du dreit de requé-
rir la collaboration de la radio, de la télévision et de

la presse ?

XI. A ltexception de ltarticle 5, aucune disposi=-

tion de la proposition n'est relative au statut du Procureur

de la Nation : notamment la proposition ne déﬁer&ine pas
guelles sont les conditions d'3ge el dlaptitudes ainsi que
les connaigsances linguistiques, auxquelles le Procureur
de la Nation devra répondre; elle ne fixe pas ltautorité
appelée a recevoilir son serment ainsi que l'autorité compé-

tente pour déterminer le statut de ses collaborateurs.

XII. DLtarticle 5, alinéa 2 précité de la propo-
sition a un double objet : la destitution du Procureur de
la Nation et sa mise en jugement. S'il prévoit que la Cour
de Cassation est compétente dans les deux cas, le texte ne
détermine pas la memiére de procéder devent la Cour, ni si
seul le Procureur général preés cette Cour a Ltinitiative
des poursuites ou de ltaction en destitution. Il ne déter-
mine pas davantage quels sont les faits qui pourraient motive

la destitution.
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Inspirée semble-t-il de l'article 90 de la Consti-
tution, la disposition précitée differe de cet article notam-
ment en ce qu'elle ne prévoit pas la possibilité dtune inter—
vention d'autres Jjuridictions que la Cour de Cassation pour
connaitre des actions civiles en réparation de dommages qui
seraient causés par des délits commis par le Procureur de
la Nation ni pour connalitre des crimes et délits qu'il com-

mettrait hors de ltexercice de ges fonctions.

Enfin, par la généralité des termes "seule a droit
de la juger" la méme disposition semble réserver a la Cour
de Cassation la connaissance de toutes les actions méme pure-
ment civiles qui pourraient étre introduites contre le Pro-

cureur de la Nation.

Les dispositions des alinéas 3 et 4 de l'article 5
sont inspirées des articles 44 et 45 de la Constitution rela-

tifs au statut des parlementaires.

I1 y a toutefois lieu d'observer que les dispogi-
tions proposées n'exceptent pas le cas du flagrant délit
de 1l'interdiction de poursuivre sans l'autorisation des
chambres et que 1l'immunité envisagéde ne sera pas limitée
8 une période déterminéde comme les sessions parlementaires

mails aura un caractére permanent.
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AD. | - 26 - L. 12.558/2.
La chambre était composée de De kamer was samengesteld uit
Messieurs : J. MASQUELIN, président,
de Heren : voorzitter,
H. ROUSSEAU, conselllers d'Etat,
Ch. HUBERLANT, staatlsraden,
P. DE VISSCHER, assesseurs de la
section de législation,
P, RIGAUX, bijzitters van de
afdeling wetgeving,
Madeame ¢ J. TRUYEES, greffier.
Mevrouw : griffier.

Lia concordance entre la ver— De overeenstemming tussen de
sion frangeise et la version néer-— Franse en de Nederlandse tekst werd
landaise a été vérifiée sous le nagezien onder toezicht van de H.
contrdle de M. J. MASQUELIN. Jd. MASQUELIN,

Le rapport a été présenté par Het verslag werd uitgebracht
M. J. COOLEN, premier auditeur. door de H. J. COOLEN, eerste auditeur
LE GREFFIER - DE GRITFIER, LE PRESIDENT - DE VOORZITTER,

J. TRUYENS. Jd. MASQUELIN.
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