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RESPONSABILITE DE LETAT
POUR LES ACTES DU LEGISLATEUR

AVIS

de Me Pierre Van Ommeslaghe et
Me Johan Verbist,
avocats pres la Cour de cassation

Naar aanleiding van het arrest van 28 september
2006 van het Hof van Cassatie besliste de Conferen-
tie van voorzitters op 11 oktober 2006 om het advies
in te winnen van mr. Johan Verbist en mr. Pierre Van
Ommeslaghe, beiden advocaat bij het Hof van Cas-
satie, over de houding die het Parlement zou moeten
aannemen om zijn soevereiniteit als (tak van de) wet-
gevende macht te vrijwaren, over de mogelijkheid en
de wenselijkheid hiertoe het Grondwettelijk Hof in te
Schakelen, alsook over de mogelijkheid en de wense-
lijkheid (grond)wetgevend of op een andere wijze op
te treden.

De voorzitter van de Kamer van volksvertegen-
woordigers stelde de deskundigen aan bij brief van
17 oktober 2006.

Het advies werd op 19 september 2008 aan de
Kamervoorzitter meegedeeld.

Ala suite de I'arrét du 28 septembre 2006 de la Cour
de cassation, la Conférence des présidents a décidé,
le 11 octobre 2006, de consulter Me Johan Verbist et
Me Pierre Van Ommeslaghe, avocats pres la Cour de
cassation, sur I'attitude que le Parlement devrait adopter
al’égard de cet arrét afin de préserver sa souveraineté
en tant que (branche du) pouvoir Iégislatif, ainsi que sur
la possibilité et 'opportunité de faire intervenir la Cour
constitutionnelle a cette fin, ainsi que sur la possibilité
et I'opportunité de prendre une initiative sur le plan
constitutionnel ou Iégislatif ou par tout autre biais.

Le président de la Chambre des représentants a
désigné les experts par lettre du 17 octobre 2006.

Lavis a été communiqué au préesident de la Chambre
le 19 septembre 2008.
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Inleiding

Op 28 september 2006 verwierp het Hof van Cassatie
de voorziening van de Belgische Staat tegen een beslis-
sing waarin de wetgever werd veroordeeld op grond van
de artikelen 1382 en 1383 van het Burgerlijk Wetboek
(«B.W.») . Volgens het Hof van Cassatie kan de gewone
rechter, zonder zich te mengen in de wetgevende func-
tie, het foutief karakter van een wetgevende gedraging
nagaan en een overheidsaansprakelijkheid vaststellen
voor fouten begaan door de wetgevende macht in de
uitvoering van de wetgevende taak. Een dergelijke be-
oordeling behoort volgens het Hof van Cassatie tot de
rechterlijke taak, die mede tot doel heeft de burgerlijke
rechten te beschermen. In de tekst van het arrest leest
men volgende overweging:

«Een rechtbank van de rechterlijke orde die heeft ken-
nisgenomen van een vordering tot herstel van schade
veroorzaakt door een foutieve aantasting van een recht
dat is vastgelegd door een hogere norm die de Staat
een verplichting oplegt, is bevoegd om na te gaan of de
wetgevende macht op passende of toereikende wijze
zijn wetgevende opdracht heeft uitgevoerd zodat de
Staat die verplichting kan nakomen, ook al verleent de
norm die ze oplegt de wetgever de macht om te beoor-
delen welke middelen moeten worden aangewend om
de naleving ervan te verzekeren»?2 .

Door op dergelijke ondubbelzinnige wijze de moge-
lijkheid van een overheidsaansprakelijkheid voor het
handelen van de wetgever in de uitoefening van de
wetgevende activiteit te erkennen, schaart het Hof van
Cassatie zich achter de meerderheidsopvatting zoals
die tot dan in de rechtsleer en de rechtspraak werd ge-
huldigd °. Een rechtzoekende die beweert een nadeel
te hebben geleden door een wetgevend handelen, kan
voortaan rechtsgeldig een aansprakelijkheidsvordering

' Het hoeft geen verder betoog dat de beslissing van het Hof van
Cassatie in zijn arrest van 28 september 2006 naar analogie
toepassing kan krijgen op de aansprakelijkheid van de gemeen-
schappen en gewesten voor fouten van de decreet- en de ordon-
nantiegever. In deze zin: A. Alen, «De overheidsaansprakelijkheid
voor fouten van de wetgever. Over de cassatiearresten van
1 juni 2006 en 28 september 2006, in: W. Pintens [et al.] (eds.),
Vigilantibus ius scriptum. Feestbundel voor Hugo Vandenberghe,
Brugge, Die Keure, 2007, p. 1, voetnoot 2.

2 Merk op dat het arrest van 28 september 2006 gewezen werd door
een Franstalige kamer van het Hof van Cassatie en niet door het
Hof in voltallige terechtzitting.

3 Ziein het bijzonder de lijst van auteurs zoals aangehaald door A.
Van Oevelen, «De aansprakelijkheid van de Staat voor fouten van
het Parlement: wel in de uitoefening van de wetgevende activiteit,
maar niet voor de werkzaamheden van een parlementaire onder-
zoekscommissie», (noot onder Cass. 1 juni 2006), R.W. 2006-2007,
nr. 6, p. 223 in fine.
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Introduction

Le 28 septembre 2006, la Cour de cassation a rejeté le
pourvoi de I'Etat belge contre une décision dans laquelle
le législateur a été condamné sur la base des articles
1382 et 1383 du Code civil («C. civ.») '. Selon la Cour
de cassation, le juge ordinaire peut, sans s'immiscer
dans la fonction Iégislative, apprécier le caractere fautif
du comportement du pouvoir Iégislatif et constater une
responsabilité de I'Etat pour des fautes commises par le
pouvoir législatif dans I'exécution de la mission législa-
tive. Selon la Cour de cassation, une telle appréciation
releve de la mission judiciaire, qui a notamment pour but
de protéger les droits civils. Dans le texte de I'arrét, on
peut ainsi lire la considération suivante:

«Saisi d’'une demande tendant a la réparation d’un
dommage causé par une atteinte fautive a un droit
consacré par une norme supérieure imposant une
obligation a I’Etat, un tribunal de I'ordre judiciaire a le
pouvoir de contrdler si le pouvoir I€gislatif a |égiféré de
maniére adéquate ou suffisante pour permettre a I’Etat
de respecter cette obligation, lors méme que la norme
qui la prescrit laisse au législateur un pouvoir d’appreé-
ciation quant aux moyens a mettre en oeuvre pour en
assurer le respect.»? .

En reconnaissant de maniére aussi claire la possibilité
d’une responsabilité de I'Etat pour I'acte accompli par le
Iégislateur dans I'exercice de 'activité Iégislative, la Cour
de cassation se rallie au point de vue majoritairement
exprimé jusque-la dans la doctrine et la jurisprudence®.
Un justiciable qui prétend avoir subi un préjudice a la
suite d’'un acte législatif peut désormais introduire va-
lablement une action en responsabilité contre I'Etat en
vertu des regles de droit commun en matiére de respon-

' Il va de soi que la décision de la Cour de cassation dans son
arrét du 28 septembre 2006 peut, par analogie, étre appliquée
a la responsabilité des communautés et des régions pour les
fautes commises par le Iégislateur décrétal ou ordonnantiel. En
ce sens: A. Alen, «De overheidsaansprakelijkheid voor fouten
van de wetgever. Over de cassatiearresten van 1 juni 2006 en
28 september 2006», in: W. Pintens [et al.] (eds.), Vigilantibus ius
scriptum. Feestbundel voor Hugo Vandenberghe, Bruges, Die
Keure, 2007, p. 1, note 2.

2 A noter que l'arrét du 28 septembre 2006 a été rendu par une
chambre francophone de la Cour de cassation et non par la Cour
en audience pléniere.

3 Voir en particulier la liste d’auteurs citée par A. Van Oevelen, «De
aansprakelijkheid van de Staat voor fouten van het Parlement: wel
in de uitoefening van de wetgevende activiteit, maar niet voor de
werkzaamheden van een parlementaire onderzoekscommissie»,
(note sous Cass. 1¢ juin 2006), R.W. 2006-2007, n° 6, p. 223 in
fine.
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inleiden tegen de Belgische Staat op grond van de ge-
meenrechtelijke aansprakelijkheidsregels voor onrecht-
matige daadverbintenissen zoals die zijn opgenomen in
de artikelen 1382 en volgende B.W.

Het cassatiearrest van 28 september 2006 volgt op
een eerdere principebeslissing van het Hof van Cassatie
waarin ook al een aanzet werd gegeven in de richting
van een overheidsaansprakelijkheid voor fouten begaan
door de wetgevende macht. In zijn arrest van 1 juni 2006
oordeelde het Hof van Cassatie, zetelend in voltallige
terechtzitting, in een eerste overweging als volgt:

«De beginselen van scheiding der machten en van
de onafhankelijkheid van de wetgevende macht hou-
den niet in dat de Staat in het algemeen zou ontheven
zijn van zijn verplichting de schade te vergoeden die
een fout van het Parlement aan een derde heeft ver-
oorzaakt».

Nadat eerder al de uitvoerende * en de rechterlijke °
macht aan de buitencontractuele aansprakelijkheidsre-
gels waren onderworpen, bevestigen de beide arresten
in klare taal dat ook de wetgevende macht in de uitoe-
fening van zijn wetgevende taak een buitencontractuele
aansprakelijkheid kan oplopen ©. De tweede, derde en
vierde overweging van het arrest van 1 juni 2006, die
trouwens in vrijwel identieke bewoordingen gesteld zijn
aan deze uit het eerste Anca-arrest van 19 december
1991 waarin het Hof van Cassatie voor de eerste maal
een overheidsaansprakelijkheid heeft vastgesteld voor het
handelen van de rechterlijke macht, brengen duidelijk tot
uitdrukking dat het Hof de drie Staatsmachten op gelijke
voet brengt”. De klassieke opvatting waarbij de overheids-
aansprakelijkheid voor onzorgvuldige of ondeugdelijke
wetgeving systematisch werd afgewezen 8, lijkt derhalve
definitief verlaten.

Het doorbreken van de immuniteit van de wetgevende
macht geeft aanleiding tot een aantal rechtstheoretische
vragen en praktische toepassingsproblemen °. Beide

4 Cass. 5 november 1920, Pas. 1920, |, p. 193, met conclusie van
Advocaat-generaal P. Leclercq (het zogeheten Flandria-arrest).

5 Cass. 19 december 1991, Arr. Cass. 1991-92, p. 364 (het eerste
Anca-arrest).

6  Zie voor een uitgebreide analyse van het cassatiearrest van 1 juni
2006, in het bijzonder, A. Van Oevelen, op. cit., R.W. 2006-2007,
nr. 6, p. 222 et seq.

7 A.Van Oevelen, op.cit., nr. 6, p. 223.

8  Deze traditionele opvatting werd steevast verankerd op een ar-
rest van het Hof van Cassatie van 27 juni 1845; cf. Cass. 27 juni
1845, Pas. 1845, |, p. 392 met conclusie van Procureur-generaal
P. Leclercq.

° A.Alen, op.cit., p. 10.
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sabilité applicables pour I'obligation de réparation des
actes irréguliers tels que ceux visés aux articles 1382
et suivants du C. civ.

Larrét de la Cour de cassation du 28 septembre 2006
fait suite a une décision de principe antérieure de la Cour
de cassation, qui constituait déja un premier pas vers une
responsabilité de I'Etat pour les fautes commises par le
pouvoir législatif. Dans son arrét du 1°" juin 2006, rendu
en audience pléniére, la Cour de cassation s’est pronon-
cée comme suit dans une premiére considération:

«Les principes de la séparation des pouvoirs et de
I'indépendance du pouvoir Iégislatif et des parlemen-
taires n’‘impliquent pas que I’Etat serait, d’une maniére
générale, soustrait a son obligation d’indemniser le dom-
mage causé a autrui par une faute du Parlement».

Apres que le pouvoir exécutif 4 et judiciaire ® ont déja
été soumis précédemment aux regles de la respon-
sabilité extra-contractuelle, les deux arréts confirment
clairement que le pouvoir Iégislatif peut également se
voir imputer une responsabilité extra-contractuelle dans
I'exercice de sa tache législative 6. Les second, troisieme
et quatriéme attendus de l'arrét du 1° juin 2006, qui
sont d’ailleurs rédigés en des termes quasi identiques a
ceux du premier arrét Anca du 19 décembre 1991, dans
lequel la Cour de Cassation a établi pour la premiére fois
une responsabilité des pouvoirs publics pour les actes
du pouvoir judiciaire, expriment clairement que la Cour
met les trois pouvoirs de I'Etat sur un pied d’égalité 7. La
conception classique en vertu de laquelle la responsabi-
lité des pouvoirs publics pour une législation défectueuse
ou négligente était systématiquement rejetée &, semble
deés lors définitivement abandonnée.

La remise en cause de I'immunité du pouvoir légis-
latif souleve une série de questions juridiques d’ordre
théorique et donne lieu a des problemes d’application

4 Cass.5novembre 1920, Pas. 1920, |, p. 193, avec les conclusions
de IAvocat général P. Leclercq (I'arrét Flandria).

5 Cass. 19 décembre 1991, Arr. Cass. 1991-92, p. 364 (le premier
arrét Anca).

8 Voir en particulier, pour une analyse approfondie de I'arrét de la
Cour de cassation du 1¢ juin 2006, A. Van Oevelen, op. cit., R.W.
2006-2007, n° 6, p. 222 et seq.

7 A.Van Oevelen, op. cit., n° 6, p. 223.

8  Cette conception traditionnelle se fondait toujours sur un arrét
de la Cour de cassation du 27 juin 1845; cf. Cass. 27 juin 1845,
Pas. 1845, |, p. 392, avec les conclusions du Procureur général
P. Leclercq.

° A.Alen, op.cit., p. 10.
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cassatiearresten mogen het principe van een staats-
aansprakelijkheid voor het optreden van de wetgevende
macht dan al zonder omwegen erkennen, de cassatie-
rechter heeft vooralsnog geen aanwijzingen gegeven over
de voorwaarden waaronder de gewone rechter tot een
buitencontractuele aansprakelijkheid van de Belgische
Staat kan besluiten voor fouten begaan door de wetgever.
Maar ook over de band met de toetsingsbevoegdheid van
het Grondwettelijk Hof dat met de beoordeling van het
foutbegrip is vervlochten, houden de arresten van 1 juni
en 28 september 2006 het stilzwijgen. In de conclusie
van Procureur-generaal J.-F. Leclercq bij het arrest van
28 september 2006, komen deze beide «pijnpunten»
zoals ze door A. Alen worden omschreven ', wel beknopt
aan bod, alsook in sommige (recente) rechtsgeleerde
bijdragen ™.

Aan de immuniteit van de wetgevende macht waren
eerder trouwens al een aantal beperkingen gesteld. A.
Van Oevelen onderscheidt er een drietal 2

— De eerste beperking volgt volgens deze auteur
uit de verplichting die het Hof van Cassatie aan de
rechtscolleges oplegt om formele wetten te toetsen
op hun conformiteit met bepalingen van internationaal
en supranationaal recht in zoverre deze rechtsnormen
althans rechtstreekse werking hebben ™,

— De tweede beperking — die met de eerste overigens
nauw vervlochten is — volgt uit het Francovich-arrest van
het Hof van Justitie van 19 november 1991, waarin het
Hof de aansprakelijkheid van een lidstaat aanvaardt in
geval deze zijn verplichtingen voortvloeiend uit commu-
nautaire regelgeving niet respecteert . In de arresten
Brasserie du Pécheur en Factortame Ill van 5 maart
1996, heeft het Hof van Justitie hieraan nog toegevoegd
dat de aansprakelijkheid van een lidstaat voor schendin-
gen van het Gemeenschapsrecht aanvaard kan worden
ongeacht het orgaan «waarvan de handeling of het
verzuim de schending uitmaakt» . Ook ondeugdelijke
wetgeving kan derhalve tot een overheidsaansprakelijk-
heid aanleiding geven.

A Alen, op.cit., p. 10.

" Zie in het bijzonder de bijdrage van A. Alen, op. cit., p. 10 en vol-
gende; tevens verschenen in een enigszins herwerkte versie in
het Frans: A. Alen, «La responsabilité des pouvoirs publics pour
les fautes du Iégislateur. Réflexions sur les arréts de la Cour de
cassation de 1¢ juin 2006 et du 28 septembre 2006», J.T. 2008,
nr. 6298, p. 97 en volgende.

2 A.Van Oevelen, op. cit., R.W. 2006-2007, nr. 6, p. 223.

8 Cass.27 mei 1971, Arr. Cass. 1971, p. 959 (het zogeheten Smeer-
kaas- of Le Ski-arrest).

" H.v.J. 19 november 1991, gevoegde zaken C-6/90 en C-9/90
(Francovich en Bonifaci), Jur. H.v.J. 1991, |, p. 5357.

' H.v.J.5 maart 1996, gevoegde zaken C-46/93 en C-48/93 (Bras-
serie du Pécheur en Factortame Ill), Jur. H.v.J. 1996, |, p. 1029.
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pratique °. Méme si les deux arréts de la Cour de cas-
sation reconnaissent sans détours le principe d’une res-
ponsabilité de I'Etat pour les actes du pouvoir Iégislatif,
le juge en cassation n’a encore donné aucune précision
quant aux conditions auxquelles le juge ordinaire peut
conclure a une responsabilité extra-contractuelle de
I'Etat belge pour des fautes commises par le législa-
teur. Mais aussi sur le rapport avec la compétence de
contr6le de la Cour constitutionnelle qui est intimement
liée a 'appréciation de la notion de faute, les arréts du
1°" juin et du 28 septembre 2006 ne disent mot. Dans la
conclusion du Procureur général J.-F. Leclercq a 'arrét du
28 septembre 2006, ces deux «questions névralgiques»,
telles gu’elles sont désignées par A. Alen '°, sont certes
abordées succinctement, de méme que dans certaines
contributions (récentes) de juristes .

Limmunité du pouvoir législatif était d’ailleurs déja
assortie d’'une série de restrictions. A. Van Oevelen en
dénombre trois 2

— La premiére restriction résulte, selon cet auteur,
de l'obligation imposée par la Cour de cassation aux
juridictions de contrdler la conformité des lois formelles
aux dispositions du droit international et supranational,
dans la mesure ou ces normes juridiques ont du moins
un effet direct 3.

—La seconde restriction — qui est d’ailleurs étroitement
liée a la premiere — résulte de I'arrét Francovich de la
Cour de justice du 19 novembre 1991, dans lequel la
Cour accepte la responsabilité d’'un Etat membre dans
le cas ou ce dernier ne respecte pas ses obligations
découlant de la réglementation communautaire ™. Dans
les arréts Brasserie du Pécheur et Factortame Il du
5 mars 1996, la Cour de justice y a encore ajouté que
la responsabilité d’un Etat membre pour des violations
du droit communautaire peut étre acceptée quel que
soit 'organe étatique «dont I'action ou 'omission en a
été la cause» °. Une législation défectueuse peut des
lors également engager la responsabilité des pouvoirs
publics.

1 A.Alen, op.cit., p. 10.

" Voir en particulier la contribution dA. Alen, op. cit., p. 10 et suivan-
tes; également parue en frangais, dans une version quelque peu
adaptée: A. Alen, «La responsabilité des pouvoirs publics pour
les fautes du législateur. Réflexions sur les arréts de la Cour de
cassation du 1¢ juin 2006 et du 28 septembre 2006», J.T. 2008,
n° 6298, p. 97 et suivantes.

2 A.Van Oevelen, op. cit., R.W. 2006-2007, n° 6, p. 223.

¥ Cass. 27 mai 1971, Arr. Cass. 1971, p. 959 ('arrét Fromagerie ou
Le Ski).

4 C.J.C.E. 19 novembre 1991, affaires jointes C-6/90 et C-9/90
(Francovich et Bonifaci), Jur. C.J.C.E. 1991, |, p. 5357.

% C.J.C.E.5 mars 1996, affaires jointes C-46/93 et C-48/93 (Brasserie
du Pécheur et Factortame lll), Jur. C.J.C.E. 1996, |, p. 1029.
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— De derde beperking ten slotte, vloeit volgens
A.Van Oevelen voort uit de bevoegdheid van het Grond-
wettelijk Hof (tot voor kort het Arbitragehof) om wetge-
ving te toetsen aan hun conformiteit met welbepaalde
grondwettelijke regels en beginselen. De grondwette-
lijke referentienormen die tot de bevoegdheid van het
Grondwettelijk Hof behoren, omvatten meerbepaald (i)
de regels die de onderscheiden bevoegdheden van de
Staat, de gemeenschappen en de gewesten vaststellen,
(i) de verschillende fundamentele rechten en vrijheden
gewaarborgd in titel Il van de Grondwet (artikelen 8 tot en
met 32), alsook (iii) de artikelen 170 (legaliteitsbeginsel
in belastingszaken), 172 (gelijkheid in fiscale zaken) en
191 (bescherming voor vreemdelingen).

Onze analyse brengt voormelde evolutie beknopt
samen en onderzoekt op welke wijze de overheid het
civielrechtelijk aansprakelijkheidsrisico voor het han-
delen van de wetgevende macht best kan controleren.
De structuur van het verdere onderzoek valt uiteen in
twee titels:

— Een eerste titel geeft een beknopte status questionis
van de overheidsaansprakelijkheid voor ondeugdelijke
wetgeving. De analyse heeft in de eerste plaats de Belgi-
sche rechtsorde tot voorwerp. Op punctuele wijze worden
er enkele rechtsvergelijkende uitweidingen gemaakt
naar het Engelse, het Duitse en het Franse recht. Deze
rechtsvergelijkende uitweidingen, die geenszins beogen
uitputtend te zijn maar veeleer een eerste aanzet willen
geven tot verder rechtsvergelijkend onderzoek, hebben
in het bijzonder tot doel na te gaan —in zoverre uiteraard
de drie onderzochte rechtstelsels al een overheidsaan-
sprakelijkheid voor het optreden van de wetgevende
macht erkennen — op welke wijze de ons omringende
landen het aansprakelijkheidsrisico voor het optreden
van de wetgevende macht beperken.

— Een tweede titel onderzoekt vervolgens in meer
detail:

— de overheidsaansprakelijkheid voor het handelen (of
het verzuim) van de wetgevende macht voor schendin-
gen van internationale of supranationale regels, met in-
begrip van inbreuken op communautaire regelgeving;

—de band tussen de overheidsaansprakelijkheid voor
het handelen van de wetgevende macht enerzijds, en
de toetsingsbevoegdheid van het Grondwettelijk Hof
anderzijds, en

— de foutaansprakelijkheid van de overheid voor het
handelen van de wetgevende macht bij toepassing van
de gemeenrechtelijke onrechtmatige daadregels van de
artikelen 1382 en volgende B.W.
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— Enfin, la troisieme restriction découle, selon
A.Van Oevelen, de la compétence de la Cour constitu-
tionnelle (dénommée jusqu’il y a peu Cour d’arbitrage)
de contrdler la conformité de la législation a certaines
regles et a certains principes constitutionnels. Les nor-
mes de référence constitutionnelles qui relévent de la
compétence de la Cour constitutionnelle comprennent
en particulier (i) les regles qui déterminent les compé-
tences respectives de I'Etat, des communautés et des
régions (ii) les différents droits et libertés fondamentaux
garantis par le titre 1l de la Constitution (articles 8 a 32)
ainsi que (iii) par les articles 170 (principe de légalité en
matiere fiscale), 172 (égalité en matiére fiscale) et 191
(protection des étrangers).

Notre analyse résume brievement cette évolution
et examine comment I'Etat peut contrdler au mieux le
risque en matiere de responsabilité civile. La suite de
notre analyse s’articule en deux titres:

— Le titre premier résume briévement I'état de la ques-
tion de la responsabilité de 'Etat en cas de législation
défectueuse. Cette analyse examine d’abord I'ordre
juridique belge. Elle est complétée, sur quelques points,
par quelques comparaisons avec le droit anglais, le droit
allemand et le droit frangais. Ces considérations de droit
comparé — qui ne tendent aucunement a I'exhaustivité
mais visent plutét a initier une étude comparative plus
approfondie — visent a déterminer, en particulier, de
quelle maniere les pays qui nous entourent limitent le
risque de la responsabilité pour les actes du pouvoir
Iégislatif, pour autant, du moins, que les trois systémes
juridiques examinés reconnaissent déja la responsabilité
de I'Etat pour les actes du pouvoir législatif.

— Le second titre examine ensuite, plus en détail:

— la responsabilité de I'Etat pour les actes (ou I'inac-
tion) du pouvoir législatif en cas d’infraction aux régles
internationales ou supranationales, y compris a la ré-
glementation communautaire;

— le lien entre la responsabilité de I'Etat pour les actes
du pouvoir législatif, d’'une part, et la compétence de
contréle de la Cour constitutionnelle, d’autre part, et

— la responsabilité de I'Etat pour les fautes commises
par le pouvoir égislatif en application des regles de droit
commun relatives aux actes illicites visées aux articles
1382 et suivants du Code civil.
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Voor elke subtitel worden telkens een aantal beleids-
voorstellen geformuleerd met de bedoeling het leerstuk
van de overheidsaansprakelijkheid voor ondeugdelijke
wetgeving op een meer coherente wijze uit te bouwen.
Deze beleidsvoorstellen wijzen bovendien op een aantal
pistes die de (bijzondere) wetgever kan benutten om het
aansprakelijkheidsrisico voor ondeugdelijke wetgeving
te beperken.

1. Status questionis en rechtsvergelijkende be-
schouwingen

1.1. Uitgangspunt: onverantwoordelijkheid van wet-
gevende macht

De klassieke opvatting sloot de mogelijkheid van
een overheidsaansprakelijkheid voor ondeugdelijke
wetgeving boudweg uit. F. Laurent bijvoorbeeld volstond
in 1876 met de stelling dat de wetgever zonder meer
onverantwoordelijk is. Zijn commentaar, die gebaseerd
was op een cassatiearrest van 27 juni 1845 ', luidde
als volgt:

«le pouvoir Iégislatif est irresponsable. Obéissance
est due a la loi, alors méme qu’elle Iéserait des droits
individuels»™ .

Een zelfde immuniteit van de wetgever werd ook ge-
huldigd in de meeste andere rechtssystemen. Evenmin
als in het Belgische recht, leverde in het Duitse, het
Engelse en Franse recht ondeugdelijke wetgeving een
voldoende rechtsgrond op voor een schadevergoedings-
actie tegen de overheid ™. De enige uitzondering in het
Franse recht betrof het geval waarin de wetgever zelf in
de mogelijkheid van een schaderegeling had voorzien,
wat volgens de Franse rechtsliteratuur hoofdzakelijk
een theoretische mogelijkheid lijkt. De Franse Raad van
State vatte het voorgaande in zijn arrest Duchatelier van
11 januari 1831 ', op volgende wijze samen:

«Du moment que le Iégislateur n'a pas prévu d’indemnité,
le Conseil d’Etat est absolument incomp étent pour en ac-
corder une. Le Parlement a pris une mesure dans l'intérét
général et le tribunal administratif n’est point juge de cette
mesure, ni de son opportunité» 2°.

6 Cass. 27 juni 1845, Pas. 1845, |, p. 392.

7 F. Laurent, Principes de droit civil, t. XX, Brussel, Bruylant, 1876,
p. 438, nr. 418.

8 Lafferiére, in: Traité de la juridiction administrative, zoals aan-
gehaald door P. Senkovic, Lévolution de la responsabilité de
I’Etat Iégislateur sous I'influence du droit commautaire, Brussel,
Bruylant, 2000, p. 190.

' C.E. 11 januari 1831 (Duchéatelier), Rec. Leb. 1831, p. 7.

20 |bid. zoals ook aangehaald door P. Senkovic, op. cit., p. 190.
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Chaque sous-titre est assorti de propositions d’action
visant un développement plus cohérent de la théorie de
la responsabilité de I'Etat en cas de Iégislation défec-
tueuse. Ces propositions suggérent en outre plusieurs
pistes que le Iégislateur (spécial) pourrait explorer pour
limiter le risque de la responsabilité en cas de Iégislation
défectueuse.

1. Etat de la question et considérations de droit
comparé

1.1. Point de départ: irresponsabilité du pouvoir lé-
gislatif

La conception classique excluait I'éventualité de la
responsabilité de I'Etat en cas de Iégislation défectueuse.
En 1876, F. Laurent se bornait par exemple a affirmer que
le Iégislateur était tout bonnement irresponsable. Son
commentaire de I'arrét de cassation du 27 juin 1845
s’énongait en effet comme suit:

«le pouvoir législatif est irresponsable. Obéissance
est due a la loi, alors méme qu’elle Iéserait des droits
individuels» 77,

La plupart des autres systéemes juridiques consa-
craient également 'immunité du Iégislateur. Comme en
droit belge, une législation défectueuse ne conférait ni
en droit allemand, ni en droit anglais, ni en droit fran-
¢ais un fondement Iégal suffisant pour une action en
dédommagement contre 'Etat . La seule exception en
droit frangais concernait le cas ou le législateur avait lui-
méme prévu une indemnité, cette hypothése semblant
essentiellement théorique selon la littérature juridique
francaise. Le Conseil d’Etat francais a résumé ce qui
précede comme suit, dans son arrét Duchatelier van
11 janvier 1831 ™:

«Du moment que le Iégislateur n’a pas prévu d’in-
demnité, le Conseil d’Etat est absolument incomp étent
pour en accorder une. Le Parlement a pris une mesure
dans l'intérét général et le tribunal administratif n’est
point juge de cette mesure, ni de son opportunité» .

6 Cass. 27 juin 1845, Pas. 1845, |, p. 392.

7 F. Laurent, Principes de droit civil, t. XX, Bruxelles, Bruylant,
1876, p. 438, n° 418.

'8 Lafferiere, in: Traité de la juridiction administrative, cité par P.
Senkovic, Lévolution de la responsabilité de I'Etat Iégislateur
sous l'influence du droit communautaire, Bruxelles, Bruylant,
2000, p. 190.

' C.E. 11 janvier 1831 (Duchatelier), Rec. Leb. 1831, p. 7.

20 |bid. également cité par P. Senkovic, op. cit., p. 190.
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1.2. Naar een erkenning van een overheidsaanspra-
kelijkheid voor ondeugdelijke wetgeving?

De idee van een onverantwoordelijke wetgever is
sindsdien in een aantal Staten in een hoog tempo
geérodeerd. Het Belgische en het Franse recht gelden
van dit laatste als duidelijk voorbeeld. Een dergelijke
erosie heeft zich veel minder voorgedaan in Engeland
en — minstens wat de federale regelgeving betreft —
Duitsland; in de beide rechtssystemen blijft het klassieke
uitgangspunt van een onverantwoordelijke wetgever
vooralsnog gelden.

1.2.1 Belgische rechtsorde

Voor wat betreft de Belgische rechtsorde, is de «cultus
van de overheid» 2" waarop de overheidsimmuniteit voor
ondeugdelijke wetgeving mede was gebaseerd, in de
eerste plaats van binnenuit ondergraven door een aantal
arresten van het Hof van Cassatie. Maar ook de oprich-
ting van het Arbitragehof (sinds kort het Grondwettelijk
Hof) dat bevoegd verklaard werd om formele wetgeving
te toetsen aan een aantal grondwettelijke regels en be-
ginselen (een tweede «interne factor»), tezamen met een
aantal externe factoren, hebben uiteindelijk bijgedragen
tot de erkenning van een overheidsaansprakelijkheid
voor ondeugdelijke wetgeving.

(i) Interne factoren

De interne factoren die bijgedragen hebben tot de
civielrechtelijke aansprakelijkheid van de publiekrech-
telijke overheid voor ondeugdelijke wetgeving, zijn naar
ons oordeel tweeérlei.

— In de eerste plaats is deze aansprakelijkheid een
logische resultante van een reeks opeenvolgende cas-
satiearresten die de werkingssfeer van de artikelen 1382
en volgende B.W. stelselmatig toepassing hebben ge-
geven in allerhande aansprakelijkheidsgedingen tegen
publiekrechtelijke overheden.

— Eentweede interne factor is de (beperkte) grondwet-
tigheidcontrole die werd toegekend aan het (toenmalige)
Arbitragehof.

21 H.Vuye, «Overheidsaansprakelijkheid wegens doen en laten van
de wetgever. Van Europees recht naar Belgisch recht: een (te)
grote stap?», in H. Vandenberghe (ed.), Overheidsaansprakelijk-
heid, Brugge, Die Keure, 2005, p. 126.
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1.2.Vers une reconnaissance de la responsabilité de
I’Etat en cas de législation défectueuse?

Lidée d’un législateur non responsable s'est depuis
lors érodée a un rythme soutenu dans une série de pays.
Le droit belge et le droit francais sont clairement des
exemples de ce phénomeéne. Cette érosion a été beau-
coup moins marquée en Angleterre et —du moins, en ce
qui concerne la réglementation fédérale — en Allemagne.
Dans les deux systéemes juridiques, le principe classique
de 'immunité du législateur reste d’application.

1.2.1 Ordre juridique belge

En ce qui concerne I'ordre juridique belge, le «culte de
IEtat» 2', sur lequel était notamment fondée immunité
de 'Etat en cas de législation défectueuse, a été sapé
de l'intérieur par plusieurs arréts de la Cour de cassation.
La création de la Cour d’arbitrage (devenue depuis peu
la Cour constitutionnelle), qui a été déclarée compétente
pour vérifier la conformité de la législation formelle a
une série de regles et de principes constitutionnels (un
deuxieme «facteur interne»), alliée a une série de fac-
teurs externes, a cependant aussi contribué finalement
a la reconnaissance d’une responsabilité de I'Etat en
cas de législation défectueuse.

(i)  Facteurs internes

Les facteurs internes qui ont contribué a la respon-
sabilité civile des pouvoirs publics en cas de législation
défectueuse sont, selon nous, au nombre de deux.

— Cette responsabilité est en premier lieu une résul-
tante logique d’une série d’arréts successifs de la Cour
de cassation, qui ont systématiquement fait application
des articles 1382 et suivants du Code civil dans diverses
actions en responsabilité intentées contre des pouvoirs
publics.

— Le second facteur interne est le contréle de Iégalité
(restreint) dont a été investie la Cour constitutionnelle
(a 'époque dénommée Cour d’arbitrage).

2t H. Vuye, «Overheidsaansprakelijkheid wegens doen en laten
van de wetgever. Van Europees recht naar Belgisch recht: een
(te) grote stap?», in H. Vandenberghe (ed.), Overheidsaan-
sprakelijkheid, Bruges, Die Keure, 2005, p. 126.
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(a) Cassatierechtspraak

De verschillende cassatiearresten die een impuls
hebben gegeven tot de erkenning van een overheids-
aansprakelijkheid voor ondeugdelijke wetgeving, kun-
nen naar ons oordeel in twee groepen onderverdeeld
worden.

(I)  Overheidsaansprakelijkheid voor de uitvoerende
en de rechterlijke macht

De eerste arresten die het pad hebben geéffend voor
een overheidsaansprakelijkheid voor ondeugdelijke
wetgeving, zijn de Flandria- en Anca l-arresten van
het Hof van Cassatie 2. De beide arresten doorbreken
voor de eerste maal de aansprakelijkheidsimmuniteit
van de publiekrechtelijke overheid en leggen aldus de
fundamenten voor een overheidsaansprakelijkheid voor
ondeugdelijke wetgeving.

In de Flandria-zaak van 5 november 1920 is de im-
muniteit van de overheid voor het handelen van de
uitvoerende macht in de uitvoering van de uitoerende
taak gesneuveld?® . Het arrest breekt met de klassieke
leer die een onderscheid maakt tussen de «overheid
optredend als overheid en de overheid optredend als
particulier»2* en wijst de onschendbaarheid van de uit-
voerende macht uitdrukkelijk af. In een arrest van 7 maart
1963 %, heeft het Hof van Cassatie trouwens bevestigd
dat «de machten welke de wet aan de administratie in
het algemeen belang toekent, haar niet vrijstellen van
de verplichting van voorzichtigheid, welke zich aan allen
opdringt» 26,

In het eerste Anca-arrest van 19 december 1991
brokkelt de aansprakelijkheidsimmuniteit van de pu-
bliekrechtelijke overheid verder af. Het Hof van Cassatie
erkent in deze zaak immers dat de overheid ook aan-
sprakelijk gesteld kan worden voor het doen en het laten
van organen van de rechterlijke macht #”. Uitvoerende
macht en rechterlijke macht kunnen voortaan beide een
civielrechtelijke aansprakelijkheid oplopen.

Zoals in het gemene buitencontractuele aansprakelijk-
heidsrecht, kan de fout die de aansprakelijkheid van de
publiekrechtelijke overheid in het gedrang brengt, trou-
wens voortvloeien uit de schending van een norm die de

22 H.Vuye, op.cit., 2005, p. 126.

2 Cass. 5 november 1920, Pas. 1920, I, p. 193, met conclusie van
Procureur-generaal P. Leclercq (Flandria-arrest).

24 C.Verbruggen, «Een nieuwe stap in de erkenning van overheids-
aansprakelijkheid: de aansprakelijkheid van de Staat wegens
de uitoefening (of niet-uitoefening) van de wetgevende macht»,
R.A.B.G. 2007, p. 325.

2 Cass. 7 maart 1963, Pas. 1963, |, p. 744.

% C.Verbruggen, op. cit., p. 325.

27 Cass. 19 december 1991, Arr. Cass. 1991-92, p. 364 (het eerste
Anca-arrest).
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(2) Jurisprudence de la Cour de cassation

Les différents arréts de la Cour de cassation qui ont
induit la reconnaissance d’une responsabilité de I'Etat
en cas de législation défectueuse peuvent, selon nous,
étre subdivisés en deux groupes.

()  Responsabilité de I'Etat pour le pouvoir exécutif
et judiciaire

Les premiers arréts qui ont ouvert la voie a la re-
connaissance d’une responsabilité de I'Etat en cas de
Iégislation défectueuse sont les arréts Flandria et Anca
| de la Cour de cassation 2. Les deux arréts remettent
pour la premiére fois en cause I'immunité des pouvoirs
publics en termes de responsabilité et posent ainsi les
jalons d’une responsabilité de I'Etat en cas de Iégislation
défectueuse.

Laffaire Flandria du 5 novembre 1920 a sonné le glas
de immunité de I'Etat pour les actes du pouvoir exécutif
dans I'exercice de ses missions exécutives 23. Larrét
rompt avec la doctrine classique qui faisait une distinc-
tion entre «I'Etat agissant en tant que pouvoir public et
I'Etat agissant en tant que particulier» (traduction)?* et
rejette explicitement l'inviolabilité du pouvoir exécutif.
Dans un arrét du 7 mars 1963 2, la Cour de cassation a
d’ailleurs confirmé que «les pouvoirs que la loi attribue
a 'administration dans l'intérét général ne la libérent pas
de I'obligation de prudence qui s'impose a tous» 2.

Le premier arrét Anca du 19 décembre 1991 continue
d’effriter 'immunité de la responsabilité de I'autorité
publique. La Cour de cassation y reconnait en effet que
I'Etat peut également étre tenu pour responsable des
actes et omissions des organes du pouvoir judiciaire %
Les pouvoirs exécutif et judiciaire peuvent désormais
chacun endosser une responsabilité civile.

Comme dans le droit ordinaire de la responsabilité
extra-contractuelle, la faute qui met en cause la respon-
sabilité de I'autorité publique peut d’ailleurs résulter de
la violation d’une norme qui contraint 'autorité publique

22 H.Vuye, op. cit., 2005, p. 126.

23 Cass. 5 novembre 1920, Pas. 1920, |, p. 193, avec les conclusions
du procureur général P. Leclercq (arrét Flandria).

24 C.Verbruggen, «Een nieuwe stap in de erkenning van overheids-
aansprakelijkheid: de aansprakelijkheid van de Staat wegens
de uitoefening (of niet-uitoefening) van de wetgevende macht»,
R.A.B.G. 2007, p. 325.

% Cass. 7 mars 1963, Pas. 1963, |, p. 744.

% C.Verbruggen, op. cit., p. 325.

27 Cass. 19 décembre 1991, Arr. Cass. 1991-92, p. 364 (le premier
arrét Anca).
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publiekrechtelijke overheid verplicht een welomschreven
handeling (of handelingen) wel of niet te stellen («eerste
foutbegrip») dan wel, in het geval een dergelijke speci-
fieke regel ontbreekt, uit een inbreuk op de algemene
zorgvuldigheidsnorm («tweede foutbegrip»).

Het Hof van Cassatie heeft in zijn arrest van 13 mei
1982 28 de mogelijkheid om het eerste foutbegrip toe-
passing te geven op een publiekrechtelijke overheid,
uitdrukkelijk erkend. Meer in het bijzonder volgt uit dit
arrest dat elke overschrijding of afwending door een pu-
bliekrechtelijke overheid van de bevoegdheden die haar
zijn toegekend en, meer algemeen, elke overtreding van
de publiekrechtelijke overheid noodzakelijkerwijze een
fout vormt, behoudens in geval van een onoverkome-
lijke dwaling of van een andere civielrechtelijke bevrij-
dingsgrond. Opdat een grondwettelijke of een wettelijke
rechtsregel (of, naar analogie, een internationale of een
supranationale rechtsnorm) een resultaatsverbintenis
inhoudt, is nodig dat de inhoud van de rechtsregel vol-
doende precies is bepaald.

Het tweede foutbegrip vindt toepassing van zodra
de fout die men de publiekrechtelijke overheid verwijt,
niet voortvloeit uit de schending van een rechtstreeks
werkende rechtsregel die de publiekrechtelijke overheid
verplicht tot een welomschreven (niet-)handelen. Een
duidelijk voorbeeld betreft het geval waarin de publiek-
rechtelijke overheid de tegenpartij verkeerdelijk inlicht 2°.

De beide foutcriteria krijgen op grond van het cas-
satiearrest van 26 juni 1998 in principe ook toepassing
voor handelingen die gesteld worden door een recht-
sprekende overheid . Volgens het Hof van Cassatie be-
oordeelt de rechter in geval hij een rechterlijke beslissing
neemt, immers de toepasselijkheid van een welbepaalde
rechtsregel die hij op een welbepaalde feitenconstellatie
toepassing wil geven. De rechter is in de uitvoering van
zijn rechterlijke taak derhalve niet gebonden aan een
rechtsregel die hem verplicht op een welomschreven en
vooraf bepaalde wijze te handelen, hetgeen meerbepaald
tot gevolg heeft dat een vergissing bij de interpretatie of de
toepassing van een rechtsregel slechts foutief is indien zij
bestaat in een gedraging die een normaal zorgvuldig en
voorzichtig staatsorgaan, dat in dezelfde omstandigheden
is geplaatst, niet zou hebben begaan.

Het is overigens op basis van een dergelijke redene-
ring dat in de Anca-zaak de voorziening ingesteld tegen
het tweede arrest van het Hof van Beroep waarnaar het

28 Pas. 1982, |, p. 1056 met de omstandige conclusie van Procureur-
generaal Velu, toen nog Advocaat-generaal; R.C.J.B. 1984, p. 10,
noot R. Dalcq.

20 Cass.4 januari 1973, Pas., |, p. 434 en de conclusie van Procureur-
generaal Velu hoger reeds aangehaald, nr. 20.

30 Pas. 1998, |, p. 832 (samenvatting). Het arrest is ook beschikbaar
op de webstek van het Hof van Cassatie (nr. F.97.0112.F).
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a accomplir ou non un acte donné («premiére notion de
faute») ou, a défaut d’une telle regle spécifique, d’'une in-
fraction a I'obligation générale de prudence («deuxieme
notion de faute»).

Dans son arrét du 13 mai 1982 28, la Cour de cassa-
tion a expressément reconnu la possibilité d’appliquer
la premiére notion de faute a une autorité publique. Il
résulte en particulier de cet arrét que tout dépassement
ou tout méconnaissance, par une autorité publique,
des compétences qui lui ont été attribuées et, plus
généralement, toute infraction de l'autorité publique,
constitue nécessairement une faute, sauf en cas d’erreur
invincible ou d’autre motif d’exonération de droit civil.
Pour qu’une regle de droit constitutionnelle ou Iégale
(ou, par analogie, une norme de droit internationale ou
supranationale) constitue une obligation de résultat, il
est nécessaire que le contenu de la regle de droit soit
défini avec suffisamment de précision.

La deuxieme notion de faute s’applique dés lors que
la faute reprochée a I'autorité publique ne découle pas
de la violation d’'une régle de droit directement applicable
qui impose (ou interdit) & 'autorité publique d’accomplir
un acte donné. Un exemple probant est celui dans lequel
I'autorité publique fournit des informations erronées a la
partie adverse 2°,

En vertu de l'arrét du 26 juin 1998 de la Cour de
cassation, ces deux criteres sont en principe également
applicables aux actes accomplis par une autorité juridic-
tionnelle . En effet, la Cour de cassation considéere que
lorsqu’il prend une décision judiciaire, le juge apprécie
I'applicabilité d’'une régle juridique déterminée a une
constellation de faits déterminée. Dans I'exercice de sa
tache judiciaire, le juge n'est dés lors pas lié par une regle
de droit lui imposant d’agir d’'une fagcon bien définie et
préalablement fixée. Il s'ensuit qu’une erreur dans I'in-
terprétation ou I'application d’'une telle regle n’est fautive
que si elle consiste en un comportement que n'aurait
pas adopté un organe de I'Etat normalement soigneux
et prudent, placé dans les mémes conditions.

C’est du reste un raisonnement similaire qui a motivé,
dans l'affaire Anca, le rejet du pourvoi introduit contre
le deuxieme arrét de la Cour d’appel devant laquelle la

28 Pas. 1982, |, p. 1056 avec les conclusions circonstanciées du pro-
cureur général Velu, a 'époque encore avocat général; R.C.J.B.
1984, p. 10, note R. Dalcq.

2 Cass.4 janvier 1973, Pas., |, p. 434 et les conclusions du procureur
général Velu citées précédemment, n° 20.

30 Pas.1998, |, p. 832 (sommaire). Cet arrét est également disponible
sur le site internet de la Cour de cassation (n° F.97.0112.F).
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Hof van Cassatie in zijn arrest van 8 december 1994 3!
de zaak verwezen had, wordt verworpen: het Hof van
Beroep van Luik kon in voormelde zaak volgens het
Hof van Cassatie immers rechtsgelding vaststellen dat
de eerste rechter die ambtshalve het faillissement had
uitgesproken hoewel dat dan door de partijen werd be-
twist, geen enkele fout had begaan, hetgeen het Hof van
Beroep meteen ook de mogelijkheid liet de bestreden be-
slissing over te nemen. Op het ogenblik waarop de beide
rechters hun beslissing namen, was de rechtspraak ter
zake niet eensluidend, waardoor de appelrechters zich
volgens het Hof van Cassatie rechtsgelding, en zonder
daarbij enige fout te begaan, achter één welbepaalde
opvatting in de rechtspraak konden scharen.

(I)  Voorrang van internationale (of supranationale)
regelgeving

Ook het cassatiearrest van 27 mei 1971 (het zoge-
heten Smeerkaas-arrest of nog, het arrest Le Ski) heeft
ontegensprekelijk bijgedragen tot de erkenning van
een overheidsaansprakelijkheid voor ondeugdelijke
wetgeving.

In deze zaak heeft het Hof van Cassatie geoordeeld
dat in geval van een conflict tussen een internrechtelijke
regel en een internationale (of, naar analogie, een su-
pranationale) regel met rechtstreekse werking in de Bel-
gische rechtsorde, de internationale (of supranationale)
rechtsnorm voorrang heetft %2. De rechter is met andere
woorden verplicht om een internrechtelijke rechtsregel
die strijdig is met een internationale (of supranationale)
regel die rechtstreekse werking heeft in de interne
rechtsorde, buiten toepassing te verklaren %,

Algemeen wordt aangenomen dat een internationale
(of supranationale) rechtsnorm rechtstreekse werking
heeft wanneer (i) de betrokken regel dit zelf uitdrukkelijk
voorschrijft of nog, (ii) wanneer de inhoud, de strekking
en het doel van de betrokken rechtsregel het mogelijk
maken om de internationale (of supranationale) norm
onmiddellijk uitwerking te geven in de interne rechtsorde,
zonder dat de wetgever daarvoor eerst verdere maatre-
gelen moet nemen. Een verdragsbepaling die de over-
heid een precies verwoord verbod of gebod oplegt, heeft
naar alle waarschijnlijkheid rechtstreekse werking.

Het arrest Le Ski heeft volgens een vrijwel eenslui-
dende rechtsleer ook gevolgen voor de aansprakelijkheid
van de publiekrechtelijke overheid: naast de mogelijkheid
om een strijdige internrechtelijke regel buiten toepas-
sing te verklaren, volgt uit het arrest Le Ski immers de
mogelijkheid om in geval van een schending van een

31 R.W.1995-96, p. 180, noot A. Van Oevelen.
% Cass. 27 mei 1971, Arr. Cass. 1971, p. 959.
% C. Verbruggen, op. cit., p. 326.
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cause avait été renvoyée par décision du 8 décembre
1994 de la Cour de cassation ®': d’apres cette derniére,
la Cour d’appel de Liege avait en effet pu constater vala-
blement 'absence de toute faute dans le chef du premier
juge, qui avait prononcé la faillite d’office malgré les
contestations des parties — ce qui avait également per-
mis a la Cour d’appel de reprendre la décision attaquée.
A 'époque de ces deux décisions, la jurisprudence en la
matiere n'était pas unanime. La Cour de cassation estima
des lors que les juges d’appel pouvaient valablement,
et sans commettre aucune faute, suivre un courant de
jurisprudence déterminé.

(I)  Primauté de la réglementation internationale (ou
supranationale)

Larrét du 27 mai 1971 de la Cour de cassation (connu
sous le nom d’arrét Fromagerie franco-suisse Le Ski ou
arrét Le Ski) a incontestablement contribué a la recon-
naissance d’'une responsabilité des pouvoirs publics du
chef de législation défectueuse.

En I'espéce, la Cour de cassation a considéré qu’en
cas de conflit entre une norme de droit interne et une
regle internationale (ou, par analogie, supranationale)
ayant des effets directs dans l'ordre juridique belge, la
norme de droit international (ou supranational) prime
%2 En d’autres termes, le juge est tenu de déclarer
inapplicable une norme de droit interne contraire a une
regle internationale (ou supranationale) ayant des effets
directs dans 'ordre juridique interne .

On admet généralement que les normes juridiques
internationales (ou supranationales) sont directement
applicables (i) lorsqu’elles le prévoient expressément
ou (ii) lorsque la teneur, I'esprit et la finalité des normes
visées permettent de conférer aux normes juridiques
internationales (ou supranationales) un effet immédiat
dans l'ordre juridique interne sans que le législateur
doive d’abord prendre d’autres mesures a cette fin. Selon
toute vraisemblance, toute disposition d’un traité qui im-
pose & I'Etat une interdiction ou une obligation formulée
précisément est directement applicable.

Selon une doctrine quasiment uniforme, I'arrét Le Ski
a également des conséquences a I'égard de la respon-
sabilité des autorités publiques: outre qu’il permet de
déclarer une régle de droit interne non conforme non
applicable, I'arrét Le Ski permet en effet d’intenter une
action en responsabilité extra-contractuelle contre I'Etat

31 R.W. 1995-96, p. 180, note A. Van Oevelen.
%2 Cass. 27 mai 1971, Arr. Cass. 1971, p. 959.
3 C.Verbruggen, op. cit., p. 326.
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rechtstreeks werkende internationale (of supranationale)
rechtsnorm, een buitencontractuele aansprakelijkheids-
vordering in te stellen tegen de overheid *. In een der-
gelijk geval beoordeelt de rechterlijke macht zelf of de
betwiste wetgevende norm al dan niet deugdelijk is *.

Voormelde hypothese wordt meestal bediscussieerd
in het raam van de rechtspraak van het Europees Hof
van de Rechten van de Mens («EHRM?») in de gevallen
waarin het Hof tot een onverenigbaarheid van formele
wetgeving met het Europees Verdrag voor de Rechten
van de Mens («EVRM?») besluit. Rechtspraak waarin de
overheid daadwerkelijk aansprakelijk wordt gesteld voor
wetgeving die in strijd is met het EVRM blijkt niettemin
zeldzaam 3,

Volgens A. Van Oevelen en P. Popelier moet er in
voormeld geval een onderscheid gemaakt worden
naargelang de rechter waarvoor de schadevergoedings-
vordering eerst wordt ingeleid. Indien de vordering eerst
wordt ingeleid voor de Belgische rechtscolleges, moet
het aansprakelijkheidsprobleem volgens deze auteurs
opgelost worden aan de hand van de gemeenrechtelijke
onrechtmatige daadregels. Indien echter de herstelvor-
dering een eerste maal gebracht wordt voor het EHRM
op grond van artikel 50 EVRM, kan de rechtzoekende
enkel aanspraak maken op een billijke genoegdoening,
die trouwens niet in alle gevallen overeenstemt met de
integrale schadevergoeding waartoe kan worden bevolen
op grond van artikel 1382 B.W.

Terwijl de rechtzoekende, wanneer hij eerst voor de
gewone rechtscolleges een schadevergoeding heeft
bekomen zich in principe een tweede maal zou kunnen
richten tot het EHRM met het verzoek om hem een billijke
genoegdoening toe te kennen — het EHRM beoordeelt
immers onaantastbaar of de volgens het interne recht
toegekende schadeloosstelling voor de benadeelde
partij een volledig rechtsherstel inhoudt —, is de om-
gekeerde weg volgens A. Van Oevelen en P. Popelier
slechts mogelijk wanneer aangetoond kan worden dat, bij
toepassing van de gemeenrechtelijke buitencontractuele
aansprakelijkheidsregels, de benadeelde partij recht zou
hebben op een grotere schadeloosstelling %.

% Een miskenning kan zowel de vorm aannemen van het uitvaardigen
van wetgeving die strijdig is met rechtstreeks werkende internati-
onale (of supranationale) regelgeving als van het handhaven van
dergelijke wetgeving.

% H.Vuye, op.cit., p. 194.

% H.Vuye volstaat met te verwijzen naar een niet gepubliceerd vonnis
van de Rechtbank van Eerste Aanleg van Brussel van 15 januari
1976; cf. H. Vuye, op. cit., p. 194.

87 A.Van Oevelen en P. Popelier, «De aansprakelijkheid van publiek-
rechtelijke overheden voor ondeugdelijke wetgeving», in X. (ed.),
De doorwerking van het publiekrecht in het privaatrecht, Gent,
Mys&Breesch, 1997, p. 81, nr. 104.
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en cas de violation d’'une norme juridique internationale
(ou supranationale) directement applicable 34. Dans ce
cas, le pouvoir judiciaire décide lui-méme si la norme
Iégislative contestée est bonne ou mauvaise .

Cette hypothése est généralement débattue dans
le cadre de la jurisprudence de la Cour européenne
des droits de 'Homme lorsque la Cour conclut a une
incompatibilité entre la Iégislation formelle et la Conven-
tion européenne des droits de 'lhomme («CEDH»). La
jurisprudence dans laquelle I'Etat est effectivement jugé
responsable de la législation contraire a la CEDH est
toutefois rare .

A.Van Oevelen et P. Popelier estiment qu’il faut, dans
ce cas, distinguer les situations en fonction du juge saisi
de la demande d’indemnisation en premier lieu. Si la
demande est d’abord introduite devant une juridiction
belge, la question de la responsabilité doit étre réglée,
selon ces auteurs, en appliquant les régles de droit
commun relatives aux actes irréguliers. En revanche, si
la demande de réparation a été introduite une premiéere
fois devant la Cour européenne des droits de 'lHomme
en vertu de l'article 50 de la CEDH, le justiciable ne
peut prétendre qu'a une satisfaction équitable, qui ne
correspond d’ailleurs pas toujours a I'indemnité intégrale
pouvant étre ordonnée en application de l'article 1382
du Code civil.

Alors que le justiciable, lorsqu’il a d’abord obtenu
un dédommagement devant les juridictions ordinaires,
pourrait en principe demander ensuite a la CEDH de lui
accorder une satisfaction suffisante équitable — la CEDH
apprécie en effet de maniere imprescriptible si 'indem-
nisation accordée a la partie préjudiciée conformément
au droit interne constitue une réparation compléte —, I'in-
verse n'est possible, selon A.Van Oevelen et P. Popelier,
que s'il peut étre démontré qu’en cas d’application des
regles de droit commun en matiere de responsabilité
extra-contractuelle, la partie préjudiciée aurait obtenu
un dédommagement plus élevé .

34 La méconnaissance peut se présenter sous la forme de I'adoption
d’une législation en infraction avec une réglementation internatio-
nale (ou supranationale) directement applicable ou sous la forme
du maintien d’une telle Iégislation.

% H.Vuye, op.cit., p. 194.

% H.Vuye se borne a renvoyer a un jugement non publié du Tribunal
de premiére instance de Bruxelles du 15 janvier 1976; cf. H. Vuye,
op.cit., p. 194.

57 A. Van Oevelen et P. Popelier, «De aansprakelijkheid van pu-
bliekrechtelijke overheden voor ondeugdelijke wetgeving», in X.
(ed.), De doorwerking van het publiekrecht in het privaatrecht,
Gand, Mys&Breesch, 1997, p. 81, n° 104.
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Wanneer echter het EHRM de vordering tot het be-
komen van een billijke genoegdoening zonder meer
heeft afgewezen, is volgens beide auteurs de rechtzoe-
kende op grond van het rechterlijk gezag van gewijsde,
verhinderd om zich op grond van de gemeenrechtelijke
onrechtmatige daadregels een tweede maal te richten
tot de Belgische rechtscolleges 3.

(b) Grondwettigheidcontrole

Een tweede interne factor die volgens de rechtslitera-
tuur bijgedragen heeft tot de erkenning van een over-
heidsaansprakelijkheid voor ondeugdelijke wetgeving, is
de oprichting van het Arbitragehof (nu het Grondwettelijk
Hof) %.

Aan dit bijzondere Hof komt de bevoegdheid toe om
formele wetgeving te toetsen aan een aantal grondwet-
telijke referentienormen. Deze grondwettigheidcontrole
onderstelt dat (i) formele wetgeving ook de eigen interne
hogere normen respecteert en (ii) houdt bovendien een
duidelijke erkenning in dat de rechterlijke macht via de
techniek van een grondwettigheidcontrole om, het han-
delen van de wetgevende macht kan controleren.

Het instellen van een dergelijke grondwettigheidcon-
trole heeft in de eerste plaats ontegensprekelijk een
publiekrechtelijke oogmerk: de grondwettigheidtoets
wil in de eerste plaats immers ondeugdelijke wetgeving
voorkomen. Door wetgevende normen af te toetsen
aan hogere interne rechtsnormen wil de wetgever de
rechtzoekenden met andere woorden een coherent
wetgevend apparaat aanbieden.

Een grondwettigheidcontrole, ook al blijft de controle
dan beperkt tot een aantal grondwettelijke referentie-
normen, heeft volgens de rechtsleer ook een privaat-
rechtelijk gevolg. Indien er bij de grondwettigheidtoets
een ongrondwettigheid zou vastgesteld worden, moet
er volgens de rechtsleer immers de mogelijkheid zijn
om een civielrechtelijke aansprakelijkheidsvordering in
te stellen tegen de publiekrechtelijke overheid voor de
gewone rechtscolleges.

Deze stelling wordt onder meer onderschreven door
A.Van Oevelen en P. Popelier die betogen dat:

«de aan het Arbitragehof toegekende bevoegdheid

om onder bepaalde voorwaarden wetten, decreten en
ordonnanties te schorsen, moet worden gezien als een

% |bid.

% Bijvoorbeeld A. Van Oevelen en P. Popelier, op. cit., p. 117, nr.

139.
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En revanche, lorsque la CEDH a purement et sim-
plement rejeté I'action visant & obtenir une satisfaction
suffisante équitable, le justiciable est, selon les deux
auteurs, empéché, sur la base de 'autorité de la chose
jugée, de s'adresser ensuite aux juridictions belges en
invoquant les régles de droit commun en matiére d’actes
irreguliers .

(b) Contréle de constitutionnalité

Le deuxieme facteur interne qui, selon la littérature
juridique, a contribué a la reconnaissance de la res-
ponsabilité de I'Etat en cas de législation défectueuse
est la création de la Cour d’arbitrage (devenue la Cour
constitutionnelle) .

Il appartient a cette Cour spéciale de contrbler la
conformité de la Iégislation formelle & une série de
normes de référence constitutionnelles. Ce contréle de
constitutionnalité suppose que (i) la Iégislation formelle
respecte aussi les propres normes supérieures internes
et (ii) implique en outre une reconnaissance claire du fait
que le pouvoir judiciaire peut contréler, par le contréle de
constitutionnalité, les actes du pouvoir législatif.

Linstauration de ce contréle de constitutionnalité a
tout d’abord indéniablement un objectif de droit public.
Le contrOle de constitutionnalité vise en effet en premier
lieu & prévenir une législation défectueuse. En contrd-
lant la conformité des normes Iégislatives aux normes
juridiques internes supérieures, le l1égislateur entend, en
d’autres termes, offrir au justiciable un appareil Iégislatif
cohérent.

Un contréle de constitutionnalité, méme si ce controle
reste limité a une série de normes de référence constitu-
tionnelles, a aussi une incidence en termes de droit privé
selon la doctrine. Si une inconstitutionnalité est constatée
a l'occasion du contrble de constitutionnalité, il doit en
effet étre possible, selon la doctrine, d’intenter une action
civile en responsabilité contre I'autorité publique devant
les juridictions ordinaires.

Cette position est notamment défendue par A. Van
Oevelen et P. Popelier, selon lesquels:

«la compétence attribuée a la Cour d’arbitrage de
suspendre, sous certaines conditions, des lois, des dé-
crets et des ordonnances, doit étre considérée comme

% |bid.
3 Par exemple, A. Van Oevelen et P. Popelier, op. cit., p. 117, n°
139.
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middel ter voorkoming van schade veroorzaakt door
onrechtmatige wetgeving» “°,

wat beide auteurs er vervolgens toe brengt te stellen
dat het:

«op een ogenblik waarop het Arbitragehof bevoegd
is om formele wetten te vernietigen wegens strijdigheid
met de grondwettelijke en wettelijke bevoegdheidsver-
delende regels of met de artikelen 10, 11 en 24 G.W., of
om, in antwoord op een prejudiciéle vraag, de strijdigheid
met die bepalingen vast te stellen, is het (...) moeilijk
aanneembaar dat de door het Arbitragehof vastgestelde
ongrondwettigheid niet zou worden aangemerkt als een
fout van de publiekrechtelijke rechtspersoon die deze
ongrondwettelijke norm heeft uitgevaardigd, behoudens
wanneer deze zich kan beroepen op een onoverkomelijke
dwaling of op een andere rechtvaardigingsgrond» “'.

Deze stelling wordt niet alleen in de rechtsleer bijge-
vallen. Ook sommige rechtscolleges hebben zich reeds
voor de cassatiearresten van 1 juni en 28 september
2006 achter deze stelling geschaard “2.

(i)  Externe factoren

Naast deze verschillende interne factoren, heeft ook
de rechtspraak van het Hof van Justitie — een externe
factor — bijgedragen tot de erkenning van een overheids-
aansprakelijkheid voor ondeugdelijke wetgeving.

Volgens het Hof van Justitie kan de civielrechte-
lijke aansprakelijkheid van een lidstaat in het gedrang
komen zowel bij de schending van een regel van
Gemeenschapsrecht — in zoverre althans deze regel
rechtstreekse werking geniet “*—, dan wel wegens de

4 A.Van Oevelen en P. Popelier, op.cit., p. 117, nr. 118, met verwijzing
naar R. Andersen, «La procédure devant la Cour dArbitrage», in
X. (ed.), La procédure devant la Cour dArbitrage. Actualité et
perspectives, Brussel, Bruylant, 1988, p. 177, nr. 119.

41 |bid. met verwijzing naar A. Rombouts m.m.v. M. Moris, «Hoe de
ongrondwettig bevonden belasting terugvorderen?», (noot onder
Arbitragehof nr. 74/95, 9 november 1995), TR.V. 1996, p. 51-53,
nrs. 29-34.

42 Bij wijze van voorbeeld: Brussel 7 december 2001, J.T. 2001,
p. 387 («(...) que constituerait également une faute, la violation
d’une norme établie par la Constitution,imposant au législateur de
S’abstenir ou d’agir de maniére déterminée»); Rb. Luik 17 november
2000, J.T. 2001, p. 300 («qu'il est admis que la responsabilité de
I'Etat-législateur peut étre engagée pour violation d’une norme de
droit communautaire, le tribunal n’apercoit pas quelle justification ob-
Jjective conduirait a se prononcer en sens contraire lorsque la norme
supérieure dont la violation est invoquée est la Constitution ou une
autre disposition de droit international»). Voor verdere verwijzingen
naar gepubliceerde rechtspraak: H. Vuye, op. cit., p. 204.

4 Ook regels die besloten liggen in een richtlijn kunnen in sommige
gevallen trouwens rechtstreekse werking hebben.
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un moyen de prévenir les dommages causés par une
Iégislation illégitime» (traduction) 4,

ce qui amene les deux auteurs a affirmer que:

«a partir du moment ou la Cour d’arbitrage est habi-
litée a annuler des lois formelles car jugées contraires
aux regles constitutionnelles et Iégales de répartition
de compétences, ou aux articles 10, 11, et 24 de la
Constitution, ou, en réponse a une question préjudi-
cielle, a constater la contradiction avec ces dispositions,
il est difficilement concevable que l'inconstitutionnalité
constatée par la Cour d’arbitrage ne soit pas considérée
comme une faute de la personne morale de droit public
qui a édicté cette norme inconstitutionnelle, a moins que
cette derniére puisse invoquer une erreur invincible ou
une autre cause de justification» (traduction) 41,

Cette thése n'est pas défendue seulement par la
doctrine. Certaines juridictions y ont également sous-
crit avant méme les arréts de cassation des 1 juin et
28 septembre 2006 2.

(i)  Facteurs externes

Outre ces différents facteurs internes, la jurisprudence
de la Cour de justice — un facteur externe — a également
contribué a la reconnaissance d’une responsabilité pu-
blique en cas de Iégislation défectueuse.

Selon la Cour de justice, la responsabilité civile
d’un Etat membre peut étre engagée tant en cas de
violation d’'une reégle de droit communautaire — pour
autant que cette regle ait une application directe *® —,
gu’en cas de défaut de transposition ou de transposi-

4 A.Van Oevelen en P. Popelier, op. cit., p. 117, n° 118, en référence
a R. Andersen, «La procédure devant la Cour dArbitrage», in
X. (ed.), La procédure devant la Cour dArbitrage. Actualité et
perspectives, Bruxelles, Bruylant, 1988, p. 177, n° 119.

41 |bid. en référence a A. Rombouts, avec la collaboration de M. Moris,
«Hoe de ongrondwettig bevonden belasting terugvorderen?», (note
sous Cour d’arbitrage n° 74/95, 9 novembre 1995), TR.V. 1996, p.
51-53, nos 29-34.

2 A titre d’exemple: Bruxelles 7 décembre 2001, J.T 2001, p. 387
(«(...) que constituerait également une faute, la violation d’'une
norme établie par la Constitution, imposant au |égislateur de s'abs-
tenir ou d’agir de maniére déterminée»); Trib. Liege 17 novembre
2000, J.T. 2001, p. 300 («qu'il est admis que la responsabilité de
I'Etat-législateur peut étre engagée pour violation d’'une norme de
droit communautaire, le tribunal n'apercoit pas quelle justification
objective conduirait & se prononcer en sens contraire lorsque la
norme supérieure dont la violation est invoquée est la Constitution
ou une autre disposition de droit international»). Pour plus de réfé-
rences a la jurisprudence publiée, voir: H. Vuye, op. cit., p. 204.

4 Méme les regles contenues dans une directive peuvent d’ailleurs
avoir, dans certains cas, une application directe.
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niet of de niet volledige omzetting van een richtlijn die
geen directe werking heeft 44.

De verschillende arresten van het Hof van Justitie die
van belang zijn voor het thema van de overheidsaan-
sprakelijkheid voor ondeugdelijke wetgeving, kunnen
volgens A. Van Oevelen en P. Popelier in drie groepen
worden onderverdeeld, die elkaar in een chronologische
orde opvolgen .

—In een eerste reeks van arresten — die zich volgens
A.Van Oevelen en P. Popelier uitstrekt over de periode
vanaf 1960 tot het Francovich-arrest van 19 november
1991 —, volstond het Hof van Justitie met de stelling dat
een veroordeling door de Communautaire rechter van
een lidstaat wegens de miskenning van een Gemeen-
schapsrechtelijke regel, een voldoende rechtsgrondslag
biedt voor een aansprakelijkheidsvordering die door
een particulier wordt ingeleid voor een nationale rechter
tegen een lidstaat. Bevindingen van het Hof van Justitie,
zijn derhalve ook dienstig in nationale civielrechtelijke
aansprakelijkheidsprocedures.

— In het mijlpaalarrest Francovich van 19 november
1991 “6 gaat het Hof van Justitie een stap verder en
betoogt dat een rechtzoekende, bij toepassing van in-
ternrechtelijke aansprakelijkheidsregels van een lidstaat,
een aansprakelijkheidsvordering kan inleiden tegen een
lidstaat op grond van de miskenning van een regel van
Gemeenschapsrecht. De lidstaat kan derhalve aanspra-
kelijk worden gesteld voor de schade die particulieren
lijden als gevolg van schendingen van Gemeenschaps-
recht die deze lidstaat kunnen worden toegerekend. Bij
ontstentenis van een communautaire regeling ter zake,
behoort het volgens het Hof van Justitie trouwens aan
iedere lidstaat afzonderlijk, bij toepassing van de eigen
interne aansprakelijkheidsregels, te zorgen voor een
afdoende herstel van de veroorzaakte schade.

— In een reeks volgende arresten, waaronder in de
eerste plaats het arrest van 5 maart 1996 inzake Bras-
serie du Pécheur en Factortame lll, geeft het Hof een
bijkomende reeks aanwijzingen over de voorwaarden
waaronder een lidstaat een schadevergoeding kan
oplopen. Het Hof van Justitie preciseert met name dat
de aansprakelijkheid van een lidstaat voor schendingen
van Gemeenschapsrechtelijke regels in het gedrang
komt ongeacht het orgaan van de lidstaat waarvan de
handeling of het verzuim de schending uitmaakt 4. Ook

4 H.Vuye, op.cit., p. 131.

4 A.Van Oevelen en P. Popelier, op. cit., p. 85 en volgende, nrs. 108
en volgende.

4 H.v.J. 19 november 1991, gevoegde zaken C-6/90 en C-9/90,
Francovich en Bonifaci, Jur. H.v.J. 1991, |, p. 5357.

47 H.v.J. 5 maart 1996, gevoegde zaken C-46/93 en C-48/93 (Bras-
serie du Pécheur en Factortame Il), Jur. H.v.J. 1996, |, p. 1029.
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tion incompléte d’une directive n"ayant pas d’application
directe #4.

D’apres A. Van Oevelen et P. Popelier, les différents
arréts de la Cour de justice présentant un intérét dans
le cadre de la responsabilité des pouvoirs publics du
chef de législation défectueuse peuvent étre subdivi-
sés en trois catégories, que I'on peut classer par ordre
chronologique .

— Dans une premiere série d’arréts — qui, selon A.Van
Oevelen et P. Popelier, s'étend sur la période comprise
entre 1960 et l'arrét Francovich du 19 novembre 1991 —,
la Cour de justice s'en tient & la these selon laquelle la
condamnation d’un Etat membre par le juge communau-
taire du chef de méconnaissance d’une régle commu-
nautaire constitue un fondement juridique suffisant pour
I'introduction par un particulier, devant un juge national,
d’une action en responsabilité a 'encontre d’un Etat
membre. Les constats de la Cour de justice peuvent donc
également étre utilisés dans des procédures nationales
en responsabilité civile.

— Dans l'arrét Francovich du 19 novembre 199146, qui
revét une importance capitale, la Cour de justice va plus
loin, en considérant qu’un justiciable peut introduire a
I'encontre d’'un Etat membre, en application des régles
du droit interne d’un Etat membre en matiére de respon-
sabilité, une action en responsabilité du chef de mécon-
naissance d’une régle du droit communautaire. LEtat
membre peut des lors voir sa responsabilité engagée pour
le dommage occasionné a des particuliers a la suite de
violations du droit communautaire qui lui sont imputables.
En l'absence de réglementation communautaire en la
matiere, il appartient d’ailleurs, selon la Cour de justice, a
chaque Etat membre distinct de veiller, en appliquant ses
propres regles internes en matiére de responsabilité, a ce
que le préjudice subi soit réparé de maniére efficace.

— Dans une série d’arréts postérieurs, parmi lesquels
on citera en premier lieu celui du 5 mars 1996 en cause
de la Brasserie du Pécheur et Factortame lll, la Cour
donne de nouvelles indications quant aux conditions a
réunir pour qu'un Etat membre puisse étre redevable
de dommages et intéréts. La Cour de justice précise
en particulier que la responsabilité d’un Etat membre
du chef de violations des regles du droit communau-
taire peut étre engagée, quel que soit 'organe de I'Etat
membre dont I'action ou 'omission en a été la cause *.

4 H.Vuye, op.cit., p. 131.

4 A.Van Oevelen et P. Popelier, op. cit., p. 85 et suivants, nos 108
et suivants.

4% C.J.C.E., 19 novembre 1991, affaires jointes C-6/90 et C-9/90,
Francovich et Bonifaci, Jur. C.d.j. 1991, |, p. 5357.

47 C.J.C.E., 5 mars 1996, affaires jointes C-46/93 et C-48/93 (Bras-
serie du Pécheur et Factortame Ill), Jur. C.d.j. 1996, I, p. 1029.
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een overtreding of een laakbaar verzuim begaan door de
wetgevende macht kan derhalve aan de lidstaat worden
toegerekend.

1.2.2 Rechtsvergelijkende beschouwingen

De verschuiving van een onverantwoordelijke over-
heid voor ondeugdelijke wetgeving richting een verant-
woordelijke overheid doet zich ook voor in sommige
andere Staten. Uitgezonderd het geval van een inbreuk
op een communautaire regel of een overtreding van
een verdragsregel van het EVRM, blijken echter niet alle
Staten mee te gaan in deze beweging.

Het Engelse recht bijvoorbeeld, hoewel het sinds
een wet van 1947 («Crown Proceedings Act 1947»)
uitdrukkelijk de civielrechtelijke aansprakelijkheid van
de uitvoerende macht erkent ¢, houdt onverdeeld vast
aan de idee van de «Parliamentary Sovereignty». Dit
soevereiniteitsbeginsel leidt in principe tot de onschend-
baarheid van de wetgevende macht en verhindert de
Engelse rechtscolleges om, buiten de gevallen waarin
een inbreuk op Gemeenschapsrechtelijke rechtsregels
aan de orde is, te besluiten tot een aansprakelijkheid
van de publiekrechtelijke overheid voor ondeugdelijke
wetgeving .

Maar ook wat inbreuken op het EVRM betreft, kiezen
de Engelse rechtscolleges veelal voor een eerder restric-
tieve aanpak. Niet elke inbreuk van een publiekrechtelijke
overheid op een verdragsbepaling van het EVRM geeft
volgens het House of Lords immers aanleiding tot een
staatsaansprakelijkheid %°. Ook de Court of Appeal ver-
koos trouwens in een eerder arrest om bij de schadever-
goedingsregeling naar aanleiding van schendingen van
de regels van het EVRM, het individuele belang van de
schadelijder af te toetsen aan het algemeen belang *'.

48 Hierover, onder meer, A. Bradley en K. Edwing, Constitutional and
administrative law, 14de uitgave, London, Pearson Longman, 2005,
p. 785 et seq.

4 Vergelijk ook met J. Jowell, «The Rule of Law and its underlying
values», in J. Jowell en D. Oliver (eds.), The Changing Constitution,
6de uitgave, Oxford, OUP, p. 12 («Let us first note that our courts
have not yet, outside the directly effective European Community
law, felt themselves able to disapply primary legislation that of-
fends the Rule of Law»); A. Bradley en K. Edwing, Constitutional
and administrative law, 14de uitgave, London, Pearson Longman,
2005, p. 799 («In an era when the use of judicial review has ex-
panded dramatically, as has liability for breaches of duties owed
in European Community law, the United Kingdom courts have
resisted an equivalent expansion in the liability of public bodies
to be sued for damages»).

50 R (Greenfield) v. Home Secretary [2005] UKHL 14.

51 Anufrijeva v. Southwark Council [2003] EWCA Civ. 1406.
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Une violation commise par le pouvoir législatif ou une
négligence répréhensible de la part de celui-ci peuvent
donc également étre imputées a I'Etat membre.

1.2.2 Considérations de droit comparé

L'évolution d’un Etat non responsable en cas de
législation défectueuse vers un Etat responsable s'ob-
serve aussi dans certains autres pays. Sauf dans le cas
d’'une violation d’'une régle communautaire ou d’'une
disposition de la CEDH, tous ne suivent cependant pas
le mouvement.

C’est ainsi que le droit anglais, qui reconnait pourtant
expressément la responsabilité civile du pouvoir exé-
cutif depuis une loi de 1947 («Crown Proceedings Act
1947»)*, reste unanimement fidele a I'idée de la «Par-
liamentary Sovereignty». Ce principe de souveraineté
entraine en principe 'immunité du pouvoir législatif et
empéche les juridictions anglaises, a I'exception des cas
qui concernent une violation des regles du droit commu-
nautaire, de conclure a une responsabilité de I'autorité
publique du chef de législation défectueuse “°.

Méme pour les violations de la CEDH, les juridictions
anglaises optent souvent pour une approche plus res-
trictive. En effet, selon la House of Lords, toutes les vio-
lations d’une disposition de la convention commises par
une autorité publique nengagent pas la responsabilité
de I'Etat 5. Dans un arrét antérieur, la Court of Appeal a
d’ailleurs aussi choisi, dans le cadre du reéglement des
dommages-intéréts a la suite de violations des regles
de la CEDH, de mettre en balance l'intérét individuel de
la partie préjudiciée et I'intérét général 5'.

4 Voir a ce propos, notamment, A. Bradley et K. Edwing, Consti-
tutional and administrative law, 14e édition, London, Pearson
Longman, 2005, p. 785 et seq.

4 Cf. aussi J. Jowell, <The Rule of Law and its underlying values»,
in J. Jowell et D. Oliver (eds.), The Changing Constitution, 6e
édition, Oxford, OUP, p. 12 («Let us first note that our courts have
not yet, outside the directly effective European Community law,
felt themselves able to disapply primary legislation that offends
the Rule of Law»); A. Bradley et K. Edwing, Constitutional and
administrative law, 14e édition, London, Pearson Longman, 2005,
p. 799 («In an era when the use of judicial review has expanded
dramatically, as has liability for breaches of duties owed in Euro-
pean Community law, the United Kingdom courts have resisted
an equivalent expansion in the liability of public bodies to be sued
for damages»).

50 R (Greenfield) v. Home Secretary [2005] UKHL 14.

51 Anufrijeva v. Southwark Council [2003] EWCA Civ. 1406.
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Een vergelijkbare terughoudende aanpak vindt men
ook terug in het Duitse (federale) recht. De Duitse aanpak
wordt door H. Bertelman beschreven als volgt:

«Voraussetzung des Amtshaftungsanspruch ist, dass
jemand eine drittgerichtete Amtspflicht verletzt. Die
verletzte Amtspflicht muss zwar nicht notwendig allein,
aber zumindest auch dem Geschédigten gegendber
bestehen und seinen Schutz vor dem erlittenen Schaden
bezwecken. Nur wenn sich aus den die Amtspflicht be-
grindenden Bestimmungen sowie aus der besonderen
Natur des Amtsgeschéfts ergibt, dass der Geschéadigte
zu dem Personenkreis z&hlt, dessen Belangen ach dem
Zweck und der rechtlichen Bestimmung des Amtsge-
schéfts geschditzt und geférdert werden sollen, besteht
ihm gegendber bei schuldhafter Pflichtverletzung eine
Schadensersatzpflicht. An diesem Kriterium der Drittbe-
zogenheit scheitert nach sténdiger Rechtsprechung des
BGH grundsétzlich eine Staatshaftung fir legislatives
Unrecht, denn die Amtspflicht der Abgeordneten zum
Erlass rechtméfBBigen Rechtsnormen bestehe nicht im
Interesse bestimmter Einzelpersonen oder Personen-
gruppen, sondern nur im Interesse der Allgemeinheit
der Rechtunterworfenen. Ausnahmefélle sind der Erlass
von rechtswidrigen Maf3nahmen- oder Einzelfallgesetzen
und Kommunale Satzungen (insbesondere Bebauungs-
plénen), weil hier die Normadressaten konkretisiert oder
zumindest individualisierbar seinen» %2,

Ondeugdelijke wetgeving levert derhalve in het Duitse
(federale) recht, behoudens in welomschreven uitzon-
deringsgevallen, geen grondslag op voor een civielrech-
telijke aansprakelijkheidsvordering. Belangrijk is hier de
verwijzing naar het algemene belang en de voorwaarde
dat ondeugdelijke wetgeving enkel in gevallen waarin
slechts één of een beperkte kring welomschreven scha-
delijders een nadeel ondervindt, tot een aansprakelijk-
heid van de Staat aanleiding kan geven.

Anders dan het Engelse en het Duitse recht, legt het
Franse recht de aansprakelijkheid van de publiekrech-
telijke overheid voor ondeugdelijke wetgeving wel aan
banden. De manier waarop dat gebeurt, verschilt op een
aantal belangrijke punten van de koers die de Belgische
rechtscolleges thans lijken te hebben uitgezet, wat ons
ervan overtuigt om iets dieper op de Franse aanpak in
te gaan.

In tegenstelling tot het Belgische recht waar de over-
heidsaansprakelijkheid voor ondeugdelijke wetgeving
gebaseerd wordt op een fout van de wetgever, aanvaar-

52 H. Bertelmann, Die Europdisierung des Staatshaftungsrechts,
Frankfurt am Main, Peter Lang, 2005, p. 31.
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On retrouve une réticence comparable dans le droit
(fédéral) allemand. Lapproche allemande est définie
comme suit par H. Bertelman:

«Voraussetzung des Amtshaftungsanspruch ist,dass
jemand eine drittgerichtete Amtspflicht verletzt. Die ver-
letzte Amtspflicht muss zwar nicht notwendig allein, aber
zumindest auch dem Geschdédigten gegenliber bes-
tehen und seinen Schutz vor dem erlittenen Schaden
bezwecken. Nur wenn sich aus den die Amtspflicht be-
grindenden Bestimmungen sowie aus der besonderen
Natur des Amtsgeschdfts ergibt, dass der Geschédigte
zu dem Personenkreis z&hlt, dessen Belangen ach dem
Zweck und der rechtlichen Bestimmung des Amtsges-
chéfts geschditzt und geférdert werden sollen, besteht
ihm gegendber bei schuldhafter Pflichtverletzung eine
Schadensersatzpflicht. An diesem Kriterium der Dritt-
bezogenheit scheitert nach stédndiger Rechtsprechung
des BGH grundsétzlich eine Staatshaftung fir legisla-
tives Unrecht, denn die Amtspflicht der Abgeordneten
zum Erlass rechtméfigen Rechtsnormen bestehe nicht
im Interesse bestimmter Einzelpersonen oder Personen-
gruppen, sondern nur im Interesse der Allgemeinheit der
Rechtunterworfenen. Ausnahmefélle sind der Erlass von
rechtswidrigen MaBnahmen- oder Einzelfallgesetzen
und Kommunale Satzungen (insbesondere Bebauungs-
plénen), weil hier die Normadressaten konkretisiert oder
zumindest individualisierbar seinen»°2.

En droit (fédéral) allemand, une Iégislation défectueuse
ne constitue par conséquent pas le fondement, sauf dans
des cas exceptionnels bien déterminés, d’'une action en
responsabilité civile. Ce qui estimportant en 'occurrence,
c’est la référence a l'intérét général et la condition selon
laquelle une législation défectueuse ne peut engager la
responsabilité de I'Etat que dans les cas ol une seule
personne lésée ou un cercle restreint de personnes Iésées
bien déterminées subissent un préjudice.

Contrairement au droit anglais et allemand, le droit
frangais limite la responsabilité des pouvoirs publics du
chef de législation défectueuse. La fagon de procéder
présente un certain nombre de différences importantes
par rapport a I'orientation que semblent a présent sui-
vre les juridictions belges. Cette situation nous incite a
approfondir quelque peu I'approche francaise.

Contrairement au droit belge, ou la responsabilité
des pouvoirs publics du chef de Iégislation défectueuse
se fonde sur une faute du législateur, les juridictions

52 H. Bertelmann, Die Europdisierung des Staatshaftungsrechts,
Frankfurt am Main, Peter Lang, 2005, p. 31.
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den de Franse administratiefrechtelijke rechtscolleges
sinds het arrest «La Fleurette» van de Franse Raad
van State van 14 januari 1983 %3, het bestaan van een
foutloze aansprakelijkheid in hoofde van de wetgevende
macht %4,

In voormelde zaak vorderde een Franse vennoot-
schap — de naamloze vennootschap Produits Laitiers
«La Fleurette» — een schadevergoeding van de Franse
staat omdat ze op grond van een wet van 29 juni 1934
die een aantal regelingen had ingevoerd ter bescher-
ming van de melkproductie, genoodzaakt was om haar
eigen commerciéle activiteiten stop te zetten. De Raad
van State oordeelt uiteindelijk op volgende wijze over de
aansprakelijkheidsvordering van La Fleurette:

«Linterdiction (...) [faite par I'article 1°" de la loi du
29 juin 1934 qui a interdit la fabrication et le commerce
de tous les produits destinés aux mémes usages que
la créme et ne provenant pas exclusivement du lait]
édictée en faveur de I'industrie laitiére a mis la société
requérante dans l'obligation de cesser de fabriquer
le produit qu’elle exploitait antérieurement (...), dont
il n’est pas allégué qu’il présenterait un danger pour
la santé publique; rien ni dans le texte méme de la loi
ou ses travaux préparatoires, ni dans 'ensemble des
circonstances de [I'affaire, ne permet de penser que
le législateur a entendu faire supporter a l'intéressé
une charge qui ne lui incombe pas normalement; cette
charge créée dans un intérét général, doit étre sup-
porté par la collectivité (...). La Société ‘La Fleurette’
est donc fondée a demander que I'Etat soit condamné
a lui payer une indemnité en réparation du préjudice
par elle subi»® .

Opdat ondeugdelijke wetgeving een voldoende
grondslag oplevert voor een schadevergoeding van een
individuele rechtzoekende, moet volgens de Raad aan
volgende dubbele voorwaarde zijn voldaan:

— In de eerste plaats mag de wetgever niet de wil
hebben om een vordering tot schadevergoeding uit te
sluiten %6,

% C.E. 14 januari 1983 (Société anonyme des Produits Laitiers «La
Fleurette»), Rec. Leb. 1983, p. 25.

5 Een aansprakelijkheid voor fout, gebaseerd op de gemeenrech-
telijke aansprakelijkheidsregels, blijft in het Franse recht beperkt
voor handelingen van de rechterlijke en de uitvoerende macht. Zie
hierover, met verdere verwijzingen, P. Senkovic, op. cit., p. 226 en
volgende.

% C.E. 14 januari 1983 (Société anonyme des Produits Laitiers
«La Fleurette»), Rec. Leb. 1983, p. 25 zoals aangehaald door P.
Senkovic, op. cit., p. 194.

% Hetgeen volgt uit volgende overweging «rien ni dans le texte
méme de la loi ou ses travaux préparatoires, ni dans I'ensemble
des circonstances de I’affaire, ne permet de penser que le I€gis-
lateur a entendu faire supporter a I'intéressé une charge qui ne
lui incombe pas normalement».
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administratives francaises acceptent, depuis I'arrét «La
Fleurette» rendu le 14 janvier 1983 par le Conseil d’Etat
(francais) %3, I'existence d’une responsabilité sans faute
dans le chef du pouvoir législatif %*.

Dans l'affaire précitée, une société francaise — la
société anonyme Produits Laitiers «La Fleurette» — ré-
clamait un dédommagement de I'Etat francais en raison
d’'une loi du 29 juin 1934 qui avait introduit un certain
nombre de reégles protégeant la production laitiere qui
I'avait mise dans I'obligation de cesser ses activités
commerciales. Le Conseil d’Etat a finalement rendu la
décision suivante en ce qui concerne I'action en respon-
sabilité de La Fleurette:

«Linterdiction (...) [faite par I'article 1°" de la loi du
29 juin 1934 qui a interdit la fabrication et le commerce
de tous les produits destinés aux mémes usages que
la créme et ne provenant pas exclusivement du lait]
édictée en faveur de I'industrie laitiere a mis la société
requérante dans l'obligation de cesser de fabriquer
le produit qu’elle exploitait antérieurement (...), dont
il n’est pas allégué qu’il présenterait un danger pour
la santé publique; rien ni dans le texte méme de la loi
ou ses travaux préparatoires, ni dans I'’ensemble des
circonstances de I'affaire, ne permet de penser que
le législateur a entendu faire supporter a l'intéressé
une charge qui ne lui incombe pas normalement; cette
charge créée dans un intérét général, doit étre sup-
porté par la collectivité (...). La Société ‘La Fleurette’
est donc fondée a demander que I’Etat soit condamné
a lui payer une indemnité en réparation du préjudice
par elle subi» %°.

Pour qu’une |égislation défectueuse constitue un
fondement suffisant de dédommagement d’un justicia-
ble individuel, il faut, selon le Conseil d’Etat, que deux
conditions soient réunies:

— D’abord, le Iégislateur ne doit pas avoir la volonté
d’exclure une action en dédommagement .

% C.E. 14 janvier 1983 (Société anonyme des Produits Laitiers «La
Fleurette»), Rec. Leb. 1983, p. 25.

5 Une responsabilité pour faute fondée sur les regles du droit com-
mun en matiere de responsabilité reste, en droit frangais, limitée
aux actes des pouvoirs judiciaire et exécutif. A ce sujet, voir (avec
d’autres renvois) P. Senkovic, op. cit., pp. 226 et suivantes.

% C.E. 14 janvier 1983 (Société anonyme des Produits Laitiers «La
Fleurette»), Rec. Leb. 1983, p. 25, tel que cité par P. Senkovic, op.
cit., p. 194.

% Ainsi qu'il découle de la considération suivante: «rien ni dans le
texte méme de la loi ou ses travaux préparatoires, ni dans I'en-
semble des circonstances de I'affaire, ne permet de penser que
le législateur a entendu faire supporter a I'intéressé une charge
qui ne lui incombe pas normalement».
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—Ten tweede moet het nadeel dat de individuele recht-
zoekende beweert te hebben geleden, een bijzonder karak-
ter hebben en bovendien voldoende zwaarwichtig zijn 7.

Indien aan deze beide toepassingsvoorwaarden is
voldaan, is volgens de administratieve rechter de Franse
Staat foutloos aansprakelijkheid voor het handelen van
de wetgever in de uitvoering van zijn wetgevende taak.

Deze foutloze aansprakelijkheid vindt volgens de
rechtsleer een rechtsgrondslag in het gelijkheidsbegin-
sel: «La responsabilité sans faute du fait des lois est
fondée sur la rupture d’égalité devant les charges publi-
ques (...)» 8. De wetgevende activiteit mag er derhalve
niet toe leiden dat het beginsel van de gelijkheid voor
openbare lasten in het nadeel van één of meerdere
rechtzoekenden wordt verbroken.

Bijkomend merkt de Raad van State in voormeld arrest
ook op dat de commerciéle activiteiten van La Fleurette
en, meer in het bijzonder, het product dat de vennoot-
schap wenst te commercialiseren, geen gevaar oplevert
voor de collectiviteit en de openbare gezondheid in het
bijzonder. De schadeaanspraak van de benadeelde
rechtzoekende die gegrond wordt op een wetgevende
handeling, mag derhalve niet zelf in strijd zijn met het
algemeen belang .

De beide toepassingsvoorwaarden van de foutloze
aansprakelijkheid, luiden in meer detail als volgt:

(i)  Wilsvereiste

Bij de beoordeling van de wil van de wetgever om de
mogelijkheid van een schadevergoeding al dan niet uit
te sluiten, moet er in de eerste plaats rekening worden
gehouden met de tekst van de wet en haar voorberei-
dende werkzaamheden. Een wet die een exhaustieve
opsomming geeft van de verschillende personen die
aanspraak kunnen maken op een vergoeding, onderstelt
bijvoorbeeld dat de personen die niet in voorvermelde
opsomming worden genoemd, geen recht hebben op
een schadevergoeding.

De wil van de wetgever kan in de tweede plaats ook
volgen uit het doel en het voorwerp van de geviseerde
wet 8. De wil van de wetgever is dan impliciet. Wat

57 Het nadeel moet volgens de Raad van State immers voldoen
aan volgende vereiste: «une charge qui ne lui incombe pas nor-
malement; cette chargé créée dans un intérét général, doit étre
supporté par la collectivité».

¢ Q. Gohin, «La responsabilité de I'Etat en tant que législateur»,
R.I.D.C. 1998, p. 603.

% De tekst van het arrest op dit punt, luidt als volgt: «/le produit
qu’elle exploitait antérieurement (...), dont il n’est pas allégué
qu’il présenterait un danger pour la santé publique (...)».

8 P. Senkovic, op. cit., p. 195.
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— Ensuite, le préjudice que le justiciable individuel
affirme avoir subi doit présenter un caractere particulier
et, de surcroit, étre suffisamment grave °”.

Si ces deux conditions sont réunies, le juge admi-
nistratif retient la responsabilité sans faute de I'Etat
francais pour les actes du législateur dans 'exercice de
sa mission législative.

Selon la doctrine, la responsabilité sans faute trouve
un fondement Iégal dans le principe d’égalité: «La res-
ponsabilité sans faute du fait des lois est fondée sur la
rupture d’égalité devant les charges publiques (...)» %8.
Lactivité Iégislative ne peut dés lors pas entrainer la rup-
ture du principe d’égalité devant les charges publiques
au préjudice d’un ou de plusieurs justiciables.

Le Conseil d’Etat observe en outre, dans I'arrét pré-
cité, que les activités commerciales de La Fleurette et, en
particulier, le produit que la société entend commercia-
liser, ne présentent aucun danger ni pour la collectivité,
ni pour la santé publique en particulier. La demande
d’indemnisation du justiciable préjudicié, fondée sur
un acte législatif, ne peut dés lors pas étre elle-méme
contraire a l'intérét général *°.

Les deux conditions d’application de la responsabilité
sans faute s'‘énoncent plus précisément comme suit:

(i)  Condition de la volonté

Pour apprécier la volonté du Iégislateur d’exclure ou
non I'éventualité d’'une indemnisation, il convient d’abord
de prendre en compte le texte de la loi et ses travaux
préparatoires. Par exemple, une loi qui énumere de fa-
con exhaustive les personnes pouvant prétendre a une
indemnisation suppose que les personnes qu’elle ne
mentionne pas n'ont pas droit & cette indemnisation.

La volonté du législateur peut également se déduire
de l'objectif et de I'objet de la loi . La volonté du lé-
gislateur est alors implicite. En ce qui concerne cette

5 En effet, selon le Conseil d’Etat, le préjudice doit satisfaire a
la condition suivante: «une charge qui ne lui incombe pas nor-
malement; cette charge créée dans un intérét général, doit étre
supportée par la collectivité».

8 Q. Gohin, «La responsabilité de I'Etat en tant que Iégislateur»,
R.I.D.C. 1998, p. 603.

% Sur ce point, I'arrét s'’énonce comme suit: «le produit qu’elle exploi-
tait antérieurement (...), dont il n’est pas allégué qu'il présenterait
un danger pour la santé publique (...)».

8 P. Senkovic, op. cit., p. 195.
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deze impliciete wil betreft, is de rechtspraak vrijwel
eensluidend van oordeel dat een wet die het algemeen
belang nastreeft, de mogelijkheid van een individuele
schadevergoeding automatisch uitsluit. Een wet die
de bepaalde frauduleuze praktijken tracht in te perken
bijvoorbeeld, heeft ontegensprekelijk het vrijwaren van
het algemeen belang op het oog en verhindert derhalve
dat de individuele rechtzoekende er een schadevergoe-
dingsvordering op ent ©'.

Anders is het wanneer de geviseerde wet enkel het
belang van een beperkte kring van rechtzoekenden
vrijwaart. In een dergelijk geval kan veel moeilijker het
bestaan van een impliciete wil in hoofde van de wetge-
ver worden aanvaard om een eventuele schadevorde-
ring van een individuele rechtzoekende, uit te sluiten.
P. Senkovic besluit op dit punt met volgende stelling:

«La probabilité que le législateur ait voulu accorder
une indemnité diminue avec 'augmentation du nom-
bre de personnes dans l'intérét desquelles la loi a été
adoptée.»

In een recente rechtspraak wordt ten slotte nog een
bijkomende beperking gevonden: een foutloze aanspra-
kelijkheid in hoofde van de wetgever kan niet worden
aanvaard voor wetten die genomen worden in het raam
van de economische politiek van de staat %2. Op deze
immuniteitsregel kunnen volgens de Franse rechtsleer
geen uitzonderingen worden toegestaan.

(i)  Bijzonder en zwaarwichtig nadeel

Naast het wilsvereiste, onderstelt de foutloze aan-
sprakelijkheid in hoofde van de wetgever voor een
wetgevend handelen ook dat het nadeel dat de indi-
viduele rechtzoekende beweert te hebben geleden,
een bijzonder karakter heeft en bovendien voldoende
zwaarwichtig is. Met andere woorden: het nadeel dat de
benadeelde partij beweert te hebben geleden, moet het
eventuele nadeel dat de andere rechtzoekenden bij ver-
onderstelling zouden hebben ondergaan door hetzelfde
wetgevend handelen, ruimschoots overstijgen. Aan het
vereiste van een bijzonder en abnormaal nadeel moet
cumulatief voldaan zijn.

Een nadeel is in de eerste plaats bijzonder wanneer
het hetzij één enkele rechtzoekende benadeelt, hetzij
een beperkte en welomschreven kring van personen .

8 In deze zin ook, met verwijzing naar een arrest van de Franse
Raad van State van 14 januari 1938 (Compagnie Générale de la
Grande Péche), Recueil Sirey 1938, ll1, p. 26, P. Senkovic, op. cit.,
p. 195.

62 C.E. 15 juli 1949 (Ville d’Elboeuf), Rec. Leb. 1949, p. 359, zoals
aangehaald door P. Senkovic, op. cit., p. 200.

8 P. Senkovic, op. cit., p. 203.
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volonté implicite, la jurisprudence indique d’'une maniére
quasi unanime qu’une loi qui vise l'intérét général ex-
clut automatiquement toute possibilité d’indemnisation
individuelle. Par exemple, une loi qui tente de limiter
certaines pratiques frauduleuses vise incontestablement
la préservation de l'intérét général et empéche des lors
que les justiciables individuels n’'y greffent une demande
d’'indemnisation ©.

Les choses sont différentes lorsque la loi visée
préserve seulement les intéréts d’un groupe limité de
justiciables. Dans ce cas, il est beaucoup plus difficile
d’accepter I'existence de la volonté implicite du législa-
teur d’exclure I'éventualité d’'une action en dédommage-
ment de la part d’un justiciable individuel. Sur ce point,
P. Senkovic conclut comme suit:

«La probabilité que le Iégislateur ait voulu accorder
une indemnité diminue avec 'augmentation du nom-
bre de personnes dans l'intérét desquelles la loi a été
adoptée.»

On trouve une restriction supplémentaire dans une
décision récente: la responsabilité sans faute du légis-
lateur ne peut pas étre admise pour les lois adoptées
dans le cadre de la politique économique de I'Etat ©.
Selon la doctrine frangaise, ce principe d’'immunité ne
peut souffrir aucune exception.

(i)  Préjudice spécial et grave

Outre la condition d’intention, la responsabilité sans
faute suppose également, dans le chef du Iégislateur,
pour une activité Iégislative, que le préjudice que le
justiciable individuel prétend avoir subi ait un carac-
tere spécial et soit par ailleurs suffisamment grave. En
d’autres termes, le préjudice que la partie Iésée affirme
avoir encouru doit dépasser largement le préjudice éven-
tuel que les autres justiciables auraient, par hypothése,
subi par le fait du méme acte législatif. La condition d’'un
préjudice spécial et anormal est cumulative.

Un préjudice est avant tout spécial lorsqu’il lése soit
un seul justiciable, soit un groupe limité et bien défini de
personnes . Le préjudice doit aussi étre suffisamment

81 Dans ce sens également, il est renvoyé a un arrét du Conseil
d’Etat francais du 14 janvier 1938 (Compagnie Générale de la
Grande Péche), Recueil Sirey 1938, Ill, p. 26, P. Senkovic, op.
cit., p. 195.

62 C.E.15juli 1949 (Ville d’Elboeuf), Rec. Leb. 1949, p. 359, cité par
P. Senkovic, op. cit., p. 200.

8 P. Senkovic, op. cit., p. 203.
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Het nadeel moet ook voldoende zwaarwichtig zijn. Een
enkele daling van het zakencijfer van de benadeelde
partij zal meestal niet als voldoende zwaarwichtig wor-
den aanzien. Het is enkel wanneer het zakencijfer van de
benadeelde partij buitensporig zou zijn gedaald, dat er
tot het bestaan van een voldoende zwaarwichtig nadeel
in hoofde van deze partij besloten kan worden.

Aan het vereiste dat het nadeel voldoende zwaarwich-
tig moet zijn, koppelt de rechtspraak ook de voorwaarde
dat de benadeelde partij door de geviseerde wetgevende
handeling geen winst of een ander voordeel mag beko-
men ®. Het bestaan van een foutloze aansprakelijkheid
in hoofde van de wetgever voor een wetgevend handelen
kan niet worden aangenomen indien de benadeelde
partij op grond van de bestreden wet bepaalde voordelen
heeft bekomen.

De principiéle erkenning van een foutloze aansprake-
lijkheid in hoofde van de wetgever voor het wetgevend
handelen ten spijt, heeft de Franse administratieve rech-
ter tot op heden slechts in hoogst uitzonderlijke gevallen
tot een foutloze aansprakelijkheid van de Franse Staat
voor het handelen van de wetgever in de uitoefening van
de wetgevende taak besloten. P. Senkovic becijfert dat
er haar tot 2000 slechts vier gevallen bekend zijn waarin
de administratieve rechtscolleges uiteindelijk tot een
aansprakelijkheid van de Republiek heeft besloten voor
fouten begaan door de wetgever . In een twintigtal an-
dere arresten heeft de Raad van State de aansprakelijk-
heidsvordering voor fouten begaan door de wetgevende
macht uiteindelijk verworpen. Sommige Franse auteurs
besluiten dan ook dat de Raad van State, ondanks de
principiéle erkenning van een foutloze aansprakelijkheid
van de wetgever voor wetgevend handelen in zijn arrest
La Fleurette van 1938, deze erkenning in zijn latere
rechtspraak systematisch heeft teruggeschroefd. Met
de woorden van G. Morange:

«le Conseil d’Etat n’a manqué aucune occa-
sion, en effet, depuis 1938, de réduire la portée de
I’assouplissement de sa jurisprudence antérieure,
auquel il avait consenti dans l'arrét «La Fleurette». La
mise en jeu de la responsabilité du fait des lois s’est
heurtée a des obstacles que le libellé, tres libéral, de
cette décision ne laissait point prévoirs» .

Hierbij kan overigens nog worden opgemerkt dat ook
het Belgische recht in een foutloze aansprakelijkheid van

8 P. Senkovic, op. cit., p. 208.

Zie voor een beknopte bespreking van deze vier gevallen, P. Senko-
vic, op. cit., p. 196. O. Gohin maakt in een bijdrage gepubliceerd
in 1998 slechts melding van drie gevallen waarin uiteindelijk tot
een foutloze aansprakelijkheid in hoofde van de wetgever werd
besloten; cf. O. Gohin, op. cit., p. 601.

%  G.Morange, «Irresponsabilité de I'Etat législateur», D. 1962, Chron.,
p. 163-165, zoals aangehaald door P. Senkovic, op. cit., p. 196.
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grave. Une simple diminution du chiffre d’affaires de
la partie |ésée ne sera généralement pas considérée
comme un préjudice suffisamment grave. Il faut que le
chiffre d’affaires de la partie Iésée subisse une baisse
exceptionnelle pour que I'on puisse conclure a un préju-
dice suffisamment grave dans le chef de cette partie.

La jurisprudence lie également le critere de la gravité
suffisante du préjudice a la condition que la partie Iésée
ne puisse retirer de I'acte législatif visé aucun profit ni
autre avantage ®. Lexistence d’une responsabilité sans
faute dans le chef du |égislateur pour un acte législatif
ne peut étre acceptée lorsque la partie Iésée a retiré
certains avantages de la loi contestée.

En dépit de la reconnaissance de principe d’'une res-
ponsabilité sans faute dans le chef du législateur pour
les actes |égislatifs, le juge administratif francais n'a, a
ce jour, prononcé une responsabilité sans faute de I'Etat
frangais pour I'activité du législateur dans I'exercice de sa
mission législative que dans des cas trés exceptionnels.
P. Senkovic na dénombré, jusqu’a 2000, que quatre cas
connus dans lesquels les juridictions administratives ont
finalement conclu a une responsabilité de la République
pour une faute commise par le Iégislateur . Dans une
vingtaine d’autres arréts, le Conseil d’Etat a finalement
rejeté I'action en responsabilité pour des fautes commi-
ses par le pouvoir législatif. Certains auteurs francais
concluent dés lors que le Conseil d’Etat, malgré la
reconnaissance de principe d’une responsabilité sans
faute du législateur pour son activité législative dans son
arrét La Fleurette de 1938, a systématiquement affaibli
cette reconnaissance dans sa jurisprudence ultérieure.
Comme I'écrit M. Morange,

«le Conseil d’Etat n’a manqué aucune occasion, en
effet, depuis 1938, de réduire la portée de I'assouplis-
sement de sa jurisprudence antérieure, auquel il avait
consenti dans I'arrét «La Fleurette». La mise en jeu de
la responsabilité du fait des lois s’est heurtée a des
obstacles que le libellg, trés libéral, de cette décision
ne laissait point prévoirs» .

Au demeurant, on soulignera encore, a cet égard,
que le droit belge prévoit lui aussi une responsabilité

64 P. Senkovic, op. cit., p. 208.

8 Pour un commentaire concis de ces quatre cas, voir P. Senkovic,
op. cit.,, p. 196. O. Gohin ne mentionne, dans une contribution
publiée en 1998, que trois cas ayant finalement conduit a une
responsabilité sans faute dans le chef du |égislateur; cf. O. Gohin,
op. cit., p. 601.

% G. Morange, «Irresponsabilité de I'Etat législateur», D. 1962,
Chron., p. 163-165, cité par P. Senkovic, op. cit., p. 196.
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de publiekrechtelijke overheid voorziet voor inbreuken
op het beginsel van de gelijkheid voor openbare lasten.
Een dergelijke foutloze aansprakelijkheid wordt evenwel
slechts uitzonderlijk toegestaan, gelet op de voorname
rol die de Belgische rechtscolleges toekennen — in
tegenstelling trouwens tot hun Franse collega’s — aan
het foutbegrip bij de beoordeling van de overheidsaan-
sprakelijkheid ©".

2. Overheidsaansprakelijkheid voor het handelen
van de wetgevende macht in de uitvoering van de
wetgevende taak

2.1. Overheidsaansprakelijkheid gebaseerd op de
schending van internationale of supranationale regelge-
ving, daarin mede begrepen de overheidsaansprakelijk-
heid voor inbreuken op communautaire rechtsregels.

Het staat buiten kijf dat de aansprakelijkheid van de
wetgevende macht in het gedrang komt wanneer de
wetgever een rechtstreeks werkende communautaire
rechtsregel miskent. Deze aansprakelijkheid vloeit voort
uit een dubbele vaststelling:

—In de eerste plaats, zoals dit ook trouwens ook verder
in meer detail zal worden toegelicht, legt de rechtspraak
van het Hof van Justitie de lidstaten de verplichting op het
leerstuk van de overheidsaansprakelijkheid zodanig te
organiseren opdat inbreuken op (rechtstreeks werkende)
communautaire regelgeving, ongeacht trouwens het pu-
bliekrechtelijke orgaan dat de overtreding zou begaan,
op een afdoende en efficiénte wijze kunnen worden
gesanctioneerd (infra, nr. 2.1.1).

—Ten tweede heeft het leerstuk van de overheidsaan-
sprakelijkheid ook vorm gekregen op het internrechte-
lijke, Belgische niveau, deels in uitvoering van voormelde
communautaire rechtspraak, hoewel de overheidsaan-
sprakelijkheid internrechtelijk dan verankerd wordt op
wetsbepalingen die ook al véér de aangehaalde recht-
spraak van het Hof van Justitie in dit verband werden
gebruikt (infra, nr. 2.1.2).

2.1.1 Gemeenschapsrechtspraak

Zoals hierboven al werd aangegeven, heeft het Hof
van Justitie in een aantal prejudiciéle arresten geoor-

57 Hierover: J.-L. Fagnart, «La garantie de I'égalité devant les charges
publiques», in X. (ed.), Liber Amicorum J. Velu, Brussel, Bruylant,
1992, p. 735. Zie trouwens de erkenning van dit algemeen beginsel
in het jaarverslag opgesteld door het Hof van Cassatie in 2003,
hoofdstuk 1V, «De algemene rechtsbeginselen», p. 435, in het
bijzonder p. 439.
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sans faute de I'autorité publique pour les infractions au
principe de I'égalité des charges publiques. Cette respon-
sabilité sans faute n'est toutefois accordée que tres ex-
ceptionnellement, compte tenu de I'importance éminente
que les juridictions belges attribuent — contrairement a
leurs homologues francais — a la notion de faute dans
I'appréciation de la responsabilité publique .

2 .Responsabilité de I’Etat pour les actes du légis-
lateur dans I’exécution de sa mission législative

2.1. Responsabilité de I’Etat fondée sur la violation
d’une réglementation internationale ou supranationale,
y compris la responsabilité de I’ Etat pour les infractions
aux régles du droit communautaire

La responsabilité du pouvoir législatif est incontesta-
blement encourue lorsque le législateur méconnait une
regle du droit communautaire directement applicable.
Cette responsabilité découle d’'un double constat:

— Premiérement, ainsi qu’il sera expliqué de maniére
plus détaillée dans la suite du présent exposé, la jurispru-
dence de la Cour de justice impose aux Etats membres
I'obligation d’organiser la doctrine de la responsabilité de
I'Etat de maniére que les infractions a la réglementation
communautaire (assortie d’effet direct) puissent étre
sanctionnées efficacement, indépendamment d’ailleurs
de 'organe de droit public qui commet l'infraction (infra,
n°2.1.1).

— Deuxiemement, la doctrine de la responsabilité de
I'Etat a également pris forme au niveau du droit interne
belge, en partie en exécution de la jurisprudence com-
munautaire précitée, bien que la responsabilité de I'Etat
soit alors ancrée, en droit interne, sur des dispositions
légales déja invoquées dans ce domaine avant I'exis-
tence de la jurisprudence précitée de la Cour de justice
(infra, n° 2.1.2).

2.1.1 Jurisprudence communautaire

Ainsi qu’il a déja été indiqué plus haut, la Cour a
estimé, dans plusieurs arréts préjudiciels, qu'il appar-

87 Voir a ce sujet: J.-L. Fagnart, «La garantie de I'égalité devant les
charges publiques», in X. (ed.), Liber Amicorum J.Velu, Bruxelles,
Bruylant, 1992, p. 735. Voir également la reconnaissance de ce
principe général dans le rapport annuel rédigé par la Cour de
cassation en 2003, chapitre 1V, «<De algemene rechtsbeginselen»,
p. 435, en particulier p. 439.

CHAMBRE * 3e SESSION DE LA 52e LEGISLATURE



24

deeld dat het aan de lidstaten toekomt om een afdoend
en efficiént leerstuk van de overheidaansprakelijkheid te
organiseren dat toepassing kan krijgen telkens wanneer
zij — of één van hun publiekrechtelijke organen — een
communautaire rechtsregels miskennen.

Dit principe werd voor de eerste maal vastgelegd
in het arrest Francovich van het Hof van Justitie van
19 november 1991 . In deze zaak had een lidstaat de
verplichting waartoe ze op grond van artikel 189, par. 3 EG-
verdrag gehouden was, miskend. Op grond van voormelde
verdragsbepaling is een lidstaat verplicht om tijdig, binnen
de voorgeschreven termijn, alle nodige maatregelen te
nemen om een Richtlijn die aan de rechtzoekenden wel-
bepaalde rechten toekent, om te zetten en deze rechten
derhalve effectief te realiseren. Indien hiervoor een wetge-
vende tussenkomst is vereist, komt de aansprakelijkheid
van de lidstaat in het gedrang in geval een ingrijpen van
de wetgever binnen de vooropgestelde termijn, uiteindelijk
uitblijft %. Het Hof verwijst hiervoor naar het leerstuk van
de overheidsaansprakelijkheid van de betreffende lidstaat
— een dergelijk leerstuk is op het Gemeenschapsrechtelijk
niveau immers niet voorhanden —, maar omkadert dit
leerstuk meteen aan de hand van een aantal minimale
garanties waaraan de nationale regelgeving op het domein
van de overheidsaansprakelijkheid moet voldoen 7°.

De Francovitch-rechtspraak is achteraf door het Hof
van Justitie hernomen en verder uitgediept in zijn arrest
Brasserie du Pécheur / Factortame van 5 maart 1996 .
In deze zaak preciseert het Hof dat de overheidsaan-
sprakelijkheid van een lidstaat voor de schade die een
rechtzoekende zou lijden als gevolg van een miskenning
van communautaire regelgeving, ook in het gedrang kan
komen wanneer de schadeveroorzakende handeling aan
de nationale wetgever toegerekend kan worden, in zoverre
althans een voldoende gekwalificeerde schending van een
communautaire rechtsregel kan worden vastgesteld. In de
concrete zaak was een inbreuk op artikel 30 EG-verdrag
aan de orde als gevolg van een invoerverbod van bier dat
niet aan de Duitse internrechtelijke vereisten voldeed en
bovendien werd ingevoerd uit andere lidstaten.

% Gevoegde zaken nrs. C-6/90 en C-9/90 (Francovitch e.a. c./
Republiek van Italié), Pub. H.v.J. 1991, |, p. 5357. Deze rechtspraak
werd bevestigd in het arrest Wagner Miret van het Hof van Justitie
van 16 december 1993 dat eveneens betrekking had op Richtlijn
C-334/92, Pub. H.v.J. 1993, |, p. 6911.

8 Met betrekking tot deze problematiek, in het algemeen, H. Vuye,
«Overheidsaansprakelijkheid wegens schending van het Europees
Gemeenschapsrecht», TB.B.R. 2003, p. 743.

70 Qver dit punt, naast de stelling van H. Vuye aangehaald in voor-
melde voetnoot, ook M. Mahieu en S. Van Drooghenbroeck, «La
responsabilité de I'Etat Iégislateur», J.T 1998, 825, nr. 178 en de
door deze auteurs aangehaalde referenties.

71 Gevoegde zaken nrs. C-46/93 en C-48/93 (Brasserie du pécheur
c./ Bundesrepublik Deutschland en The Queen c/ Secretary
State for Transport, ex parte Factortame e.a.), Pub. H.v.J. 1996, |,
p. 1029.
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tient aux Etats membres d’organiser souverainement
et efficacement la doctrine de la responsabilité de I'Etat
pouvant étre appliquée chaque fois qu’ils — ou que l'un
de leurs organes de droit public — méconnaissent une
regle du droit communautaire.

Ce principe a été établi, pour la premiére fois, dans
I'arrét Francovich de la Cour de justice du 19 novembre
1991 €. Dans cette affaire, un Etat membre avait mécon-
nu I'obligation qui lui incombait en vertu de l'article 189,
paragraphe 3, du Traité CE. En vertu de cette disposition,
tout Etat membre est tenu de prendre, & temps et dans
les délais prévus, toutes les mesures nécessaires a la
transposition des directives accordant certains droits
aux justiciables et, dés lors, de concrétiser ces droits de
maniere effective. Lorsqu’un acte législatif est nécessaire
a cette fin, la responsabilité de I'Etat membre est mise
en cause si, finalement, le Iégislateur n’intervient pas
dans le délai prévu . La Cour renvoie a cet égard a la
doctrine de la responsabilité de I'Etat en vigueur dans
I'Etat membre visé — faute de doctrine de cette nature
en droit communautaire — mais assortit cette doctrine
de plusieurs garanties minimales auxquelles doit satis-
faire la réglementation nationale en ce qui concerne la
responsabilité de I'Etat 7.

La jurisprudence Francovich a ensuite été confirmée
et précisée par la Cour de justice dans I'arrét Brasserie
du pécheur/ Factortame du 5 mars 1996 7. Cet arrét pré-
cise que la responsabilité des Etats membres en raison
des dommages subis par un justiciable pour violation
de la réglementation communautaire peut également
étre engagée lorsque 'acte dommageable est imputa-
ble au législateur national, a condition toutefois qu'une
violation suffisamment caractérisée d'une regle de droit
communautaire puisse étre établie. Cette affaire avait trait
a une violation de I'article 30 du Traité CE et concernait
l'interdiction d'importer des bieres non conformes aux
dispositions de la Iégislation interne allemande et im-
portées d’autres Etats membres.

8 Affaires jointes nos C-6/90 et C-9/90 (Francovitch e.a. c./ Républi-
que italienne), Pub. C.d.j. 1991, |, p. 5357. Cette jurisprudence a
été confirmée dans 'arrét Wagner Miret de la Cour de justice du
16 décembre 1993 se rapportant également a la directive
C-334/92, Pub. C.d.j 1993, |, p. 6911.

8 Voir, concernant cette problématique en général: H. Vuye, «Over-
heidsaansprakelijkheid wegens schending van het Europees
Gemeenschapsrecht», TB.B.R. 2003, p. 743.

70 Voir également sur ce point, outre la position de H. Vuye visée
dans la note de bas de page précédente: M. Mahieu et S. Van
Drooghenbroeck, «La responsabilité de I'Etat Iégislateur», J.T.
1998, 825, n° 178 et les références citées par ces auteurs.

7 Affaires jointes nos C-46/93 et C-48/93 (Brasserie du pécheur
c./ République fédérale dAllemagne et The Queen c/ Secretary
State for Transport, ex parte Factortame e.a.), Pub. C.d.j. 1996, |,
p. 1029.
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De voorwaarden waaraan het leerstuk van de over-
heidsaansprakelijkheid van een lidstaat minimaal moet
voldoen, luiden volgens het Hof van Justitie als volgt:

—In de eerste plaats stelt het Hof van Justitie dat «(...)
in die omstandigheden kent het gemeenschapsrecht
een recht op schadevergoeding toe wanneer is voldaan
aan drie voorwaarden, te weten dat de geschonden
rechtsregel ertoe strekt aan particulieren rechten toe te
kennen, dat er sprake is van een voldoende gekwalifi-
ceerde schending, en ten slotte dat er een direct causaal
verband bestaat tussen de schending van de op de
staat rustende verplichting en de door de benadeelde
personen geleden schade» (overweging 51 van het ar-
rest Brasserie du Pécheur / Factortame).

— Bijkomend verplicht het Hof van Justitie de lidstaten
om de rechtzoekende die beweerdelijk een nadeel heeft
geleden als gevolg van de inbreuk op een communau-
taire rechtsregel, adequate en afdoende herstelmaatre-
gelen aan te reiken.

Deze voorwaarden die het Hof van Justitie in zijn
rechtspraak heeft opgelijst, zijn loutere minimumvereis-
ten waaraan het leerstuk van de overheidsaansprakelijk-
heid in elke lidstaat minstens moet voldoen. Het staat
een lidstaat derhalve vrij om strengere voorwaarden uit
te werken en het toepassingsgebied van het leerstuk van
de overheidsaansprakelijkheid ook buiten dit minimaal
kader uitwerking te geven.

2.1.2 Internrechtelijke regelgeving

De evolutie die de Belgische rechtspraak heeft doorlo-
pen met betrekking tot het leerstuk van de overheidsaan-
sprakelijkheid, heeft de verschillende Staatsmachten die
in de Grondwet zijn voorzien, stelselmatig binnen het be-
reik gebracht van voormelde fundamentele beginselen.
Deze uitbreiding is ingevolge de cassatiearresten van
1 juni en 28 september 2006 die ook de wetgevende
macht onder het toepassingsgebied van voormelde
fundamentele beginselen hebben gebracht, voltooid.
Behoudens hetgeen onder subtitel 2.3 infra nader gepre-
ciseerd zal worden, krijgt de omschrijving van het foutbe-
grip van de publiekrechtelijke overheid waartoe het Hof
van Cassatie in zijn arrest van 5 november 1920 voor de
eerste maal is overgegaan en waarop het Hof sindsdien
trouwens telkens heeft voortgebouwd, onverminderd
toepassing op het leerstuk van de overheidsaansprake-
lijkheid voor handelingen gesteld door de wetgevende
macht in de uitvoering van zijn wetgevende taak.

Het eerste luik van het foutbegrip zoals gedefinieerd
door het Hof van Cassatie — te weten de miskenning door
een publiekrechtelijke overheid van een welbepaalde
rechtsnorm die deze overheid een resultaatsverbintenis
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La Cour de justice a défini comme suit les conditions
minimales applicables a un Etat membre en matiére de
responsabilité de ses pouvoirs publics:

— La Cour de justice indique tout d’abord que «(...)
Dans de telles circonstances, un droit a réparation est
reconnu par le droit communautaire des lors que trois
conditions sont réunies, a savoir que la régle de droit vio-
Iée ait pour objet de conférer des droits aux particuliers,
que la violation soit suffisamment caractérisée, enfin,
qu’il existe un lien de causalité direct entre la violation
de I'obligation qui incombe & I'Etat et le dommage subi
par les personnes lésées.» (Considérant 51 de l'arrét
Brasserie du Pécheur / Factortame).

— D’autre part, la Cour de justice impose aux Etats
membres de proposer des mesures de réparation effi-
caces et adéquates au justiciable qui soutient avoir subi
un préjudice du fait de la violation d’une régle de droit
communautaire.

Les conditions développées par la Cour de justice
dans sa jurisprudence ne sont que les conditions mini-
males qui doivent étre réunies dans chaque Etat mem-
bre en matiere de responsabilité des pouvoirs publics.
Les Etats membres ont donc la liberté d’élaborer des
regles plus strictes et d’étendre le champ d’application
de cette responsabilité au-dela des limites de ce cadre
minimal.

2.1.2 Réglementation de droit interne

Lévolution de notre jurisprudence sur la responsabi-
lité des pouvoirs publics a systématiquement fait entrer
les différents pouvoirs de I'Etat, tels qu'ils sont prévus
dans la Constitution, dans le champ d’application des
principes fondamentaux précités. Cette extension a été
parachevée par les arréts des 1°" juin et 28 septembre
2006 de la Cour de cassation, qui ont élargi I'application
de ces principes au pouvoir législatif. Sous réserve de
ce qui sera précisé infra sub 2.3., la notion de faute
de l'autorité publique, telle quelle a été définie pour la
premiére fois par la Cour de cassation dans son arrét du
5 novembre 1920 et que la Cour n’a du reste pas cessé
de développer depuis lors, s’applique dés lors inté-
gralement a la responsabilité de I'Etat du chef d’actes
accomplis par le pouvoir législatif dans I'exécution de
sa mission législative.

Le premier volet de la notion de faute définie par la
Cour de cassation, a savoir la méconnaissance par
I'autorité publique d’'une norme juridique déterminée qui
lui impose une obligation de résultat en lui prescrivant
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oplegt in de vorm van de verplichting om een welbe-
paalde handeling te stellen of, omgekeerd, om deze han-
deling juist niet te stellen —, dringt zich onverminderd op
aan de wetgever. Dit laatste vloeit zowel uit de algemene
beginselen voort, als uit de rechtspraak van het Hof van
Justitie waarin het Hof de verhouding van rechtstreeks
werkende communautaire rechtsregels tot het leerstuk
van de overheidsaansprakelijkheid nader uitwerkt.

De voorwaarden waaronder de gemeenrechtelijke aan-
sprakelijkheidsregels toepassing kunnen krijgen wanneer
zij uitwerking geven aan deze communautaire rechtspraak,
worden in de Belgische rechtsorde nochtans enger om-
schreven dan in de rechtspraak van het Hof te Luxemburg.
Met dit laatste is als zodanig echter niets mis.

Het foutbegrip van artikel 1382 B.W. ondersteltimmers
niet het bestaan van een voldoende gekwalificeerde
schending van de direct werkende communautaire
rechtsregel. De Belgische onrechtmatige daadregels
verplichten bovendien tot een volledig herstel; een lou-
tere billijke (of adequate) genoegdoening volstaat niet.
Overigens kennen de arresten van het Hof van Justitie
slechts een herstelmogelijkheid toe aan de personen
die een rechtstreeks voordeel bekomen uit de direct
werkende communautaire rechtsregel waarvan de over-
treding wordt aangeklaagd. Het Belgische recht op zijn
beurt, kent ook in geval de rechtsregel niet ten voordele
komt van het slachtoffer, aan deze laatste het recht toe
om herstel van zijn schade te vorderen.

De enkele bodemrechters die verwijzen naar het fout-
begrip zoals dat door het Hof van Justitie in zijn recht-
spraak werd gedefinieerd, kunnen derhalve niet worden
bijgevallen. Het is trouwens ook om deze reden dat het
Hof van Cassatie bij arrest van 14 januari 2000 72, een
arrest gewezen door het Hof van Beroep van Brussel
van 5 juni 1998 7, heeft gecasseerd wegens schending
van de artikelen 1382 en 1383 B.W. ™. Het Hof herin-
nerde in dit arrest uitdrukkelijk aan de voorwaarden van
de overheidsaansprakelijkheid uit het interne recht, die
ook toepassing krijgen wanneer ze uitvoering geven aan
het leerstuk van de overheidsaansprakelijkheid in de
gevallen waarin dat door het Hof van Justitie verplichtend
wordt opgelegd.

72 Pas. 2000, |, p. 102; R.W. 2000-2001, p. 1096 noot Van Oevelen.

7 A.J.T.1998-99, noot Ballon. Zie verder ook: Luik 12 februari 1998,
J.L.M.B. 1998, p. 502.

™ Dit arrest heeft betrekking op de aansprakelijkheid van een adminis-
tratiefrechtelijke overheid in de uitvoering van zijn administratiefrech-
telijke taak; het arrest ziet derhalve niet op de overheidsaansprake-
lijkheid voor het (niet-)handelen van de wetgever. De voorwaarden
waaronder een overheidsaansprakelijkheid in geval van een inbreuk
op een communautaire rechtsregel weerhouden kan worden, zijn
echter in algemene bewoordingen gesteld zodat ze ook toepassing
kunnen krijgen voor de gevallen waarbij een overheidsaansprakelijk-
heid vastgesteld wordt voor fouten begaan door de wetgever.
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un comportement particulier ou, inversement, en le lui
interdisant, s'applique méme au législateur. Ceci résulte
tant des principes généraux que de la jurisprudence de la
Cour de justice dans laquelle la Cour élabore les rapports
entre les régles de droit communautaire directement
applicables et la doctrine de la responsabilité publique.

Mais les conditions dans lesquelles les regles de la
responsabilité de droit commun peuvent étre applicables
lorsqu’elles mettent en ceuvre cette jurisprudence com-
munautaire, sont plus strictes dans notre droit interne
que dans la jurisprudence de la Cour de Luxembourg
— ce qui est parfaitement Iégitime.

En droit interne belge en effet, la notion de faute de
I'article 1382 du Code civil ne doit pas consister dans
une violation «suffisamment caractérisée» de la norme
communautaire directement applicable. De plus, notre
droit de la responsabilité impose une réparation intégrale
et non simplement équitable (ou adéquate). Les arréts
de la Cour de justice n'accordent d’ailleurs un droit a la
réparation qu’aux personnes qui tirent un avantage direct
de la norme communautaire directement applicable dont
elles dénoncent l'infraction. Le droit belge, en revanche,
permet a la victime de demander une réparation méme
lorsque la norme n’est pas édictée spécialement en sa
faveur.

C’est a tort, dés lors, que quelques juges du fond
se réferent parfois a la notion de faute définie par la
jurisprudence de la Cour de justice. Pour l'avoir fait, un
arrét de la cour d’appel de Bruxelles du 5 juin 1998 72 a
été cassé par la Cour de cassation le 14 janvier 200072
pour violation des articles 1382 et 1383 du Code civil ™.
La Cour rappelle explicitement, dans cet arrét, les condi-
tions de la responsabilité de I'Etat selon le droit interne,
qui sont également applicables lorsqu’elles mettent en
oeuvre la doctrine de la responsabilité de I'Etat dans les
cas ou la Cour de justice I'impose.

72 Pas. 2000, |, p. 102; R.W. 2000-2001, p. 1096 note Van Oevelen.

7 A.J.T 1998-99, note Ballon. Voir aussi par exemple: Liege,
12 février 1998, J.L.M.B. 1998, p. 502.

™ Cet arrét ne concerne pas la responsabilité du législateur mais
celle de l'autorité administrative dans sa fonction réglementaire;
il définit cependant en termes généraux les conditions de la
responsabilité de I'Etat en cas de violation d’une norme de droit
communautaire, si bien que ces régles doivent aussi s'appliquer
lorsque la responsabilité de I'Etat est constatée pour des fautes
commises par le |égislateur.
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Het geadieerde rechtscollege kan een inbreuk op een
communautaire rechtsregel vaststellen zonder dat er
eerst een tussenkomst van de communautaire rechter is
vereist. Het is uiteraard mogelijk dat de beoordeling door
de nationale rechter van de communautaire rechtsregel
een interpretatieprobleem meebrengt waarvoor door
middel van een prejudiciéle vraag teruggekoppeld kan
(of moet) worden naar het Hof van Justitie.

Voor enkele toepassingen in de rechtspraak waarbij
een fout van de wetgever wordt aangenomen omdat
hij niet tijdig de Richtlijn 86/653/EEG van de Raad van
18 december 1986 inzake de codrdinatie van de wet-
gevingen van de Lidstaten inzake zelfstandige handels-
agenten” heeft omgezet, kan worden verwezen naatr:

— Rb. Luik 19 maart 1997, J.L.M.B. 1997, p. 759.

— Rb. Brussel 13 februari 1998, J.L.M.B. 1998, p.
126 7,

— Luik 25 januari 1994, Pas. 1993, Il, p. 50. Dit arrest
is door het Hof van Cassatie gecasseerd, maar om re-
denen die vreemd zijn aan de onderzoeksproblematiek
die ons hier interesseert.

Uiteraard moet het oorzakelijk verband tussen de fout
en de beweerde schade genoegzaam worden vastge-
steld; hierover Brussel 5 januari 2000, R.W. 2001-2002, p.
1103, waarvan de motieven overigens het principe van de
aansprakelijkheid van de wetgevende macht in geval van
een laattijdige omzetting van een richtlijn, herhalen.

Zoals ook al hoger werd aangestipt, brengt de wet-
gever zijn aansprakelijkheid ook in het gedrang in geval
hij een rechtstreeks werkende verdragsregel miskent.
Het staat de rechterlijke macht opnieuw vrij om in een
dergelijk geval de foutaansprakelijkheid van de publiek-
rechtelijke overheid vast te stellen en er bovendien
de passende gevolgen aan te koppelen, zonder dat
een andere rechter zich eerst over deze vraag moet
uitspreken.

Het principe van de voorrang van internationale re-
gelgeving werd bevestigd in het cassatiearrest Le Ski
van 27 mei 1971 7. De rechtsregels van een verdrag

7S Pub.EG Nr. L 382 van 31 december 1986.

76 Deze twee beslissingen weerhouden elk een fout in hoofde van
de Staat wegens het laattijdig omzetten van Richtlijn. De eerste
uitspraak wordt echter verkeerdelijk gebaseerd op het foutbegrip
zoals dat in de rechtspraak van het Hof van Justitie werd ontwik-
keld.

77 Pas. |., p. 886 en de conclusie van Procureur-generaal Ganshof
van der Meersch, toen nog Advocaat-generaal.
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La juridiction saisie peut constater la violation d’'une
regle de droit communautaire, sans intervention préala-
ble du juge communautaire. Bien entendu, il se peut que
I'appréciation de la norme communautaire par le juge
national pose un probléme d’interprétation, et quelle
puisse (ou doive) étre a nouveau soumise a la Cour de
Justice par le biais d’'une question préjudicielle.

Pour certaines applications dans la jurisprudence,
lorsqu’il est retenu une faute du Iégislateur parce que
celui-ci n"a pas transposé dans les délais la Directive
86/653/CEE du Conseil du 18 décembre 1986 relative a
la coordination des droits des Etats membres concernant
les agents commerciaux indépendants™ , il est possible
de se référer a:

— Trib. Liege 19 mars 1997, J.L.M.B. 1997, p. 759.

— Civ. Bruxelles 13 février 1998, J.L.M.B. 1998, p.
126 8.

— Liege 25 janvier 1994, Pas. 1993, I, p. 50. Cet
arrét a été cassé par la Cour de Cassation, mais pour
des raisons qui sont étrangeres a la problématique de
recherche qui nous intéresse ici.

Bien entendu, le lien de causalité entre la faute et le
dommage allégué doit étre suffisamment établi; a ce
propos Bruxelles 5 janvier 2000, R.W. 2001-2002, p.
1103, dont les motifs réaffirment d’ailleurs le principe de
la responsabilité du pouvoir Iégislatif en cas de retard
dans la transposition d’une directive.

Comme nous l'avons déja mentionné plus haut, le
|égislateur engage également sa responsabilité lorsqu’il
méconnait une norme conventionnelle directement ap-
plicable. Ici encore, le pouvoir judiciaire a toute latitude,
dans un tel cas, d’établir la responsabilité pour faute
des pouvoirs publics, mais également d’y associer les
conséquences qu’il convient d’en tirer, sans qu’un autre
juge ne doive d’abord se prononcer sur la question.

Le principe de la prééminence de la législation inter-
nationale a été confirmé dans I'arrét de cassation Le Ski
du 27 mai 1971 7. Les régles de droit établies par un

s JOCE n° L 382 du 31 décembre 1986.

6 Ces deux décisions retiennent chacune une faute dans le chef
de I'Etat pour transposition tardive d’'une Directive. Le premier
jugement est toutefois basé (erronément) sur la notion de faute
telle qu’elle a été développée dans la jurisprudence de la Cour
de Justice.

77 Pas. |, p. 886 et les conclusions du Procureur général Ganshof
van der Meersch, qui était alors encore Avocat général.
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hebben rechtstreekse werking indien het verdrag zulks
uitdrukkelijk voorschrijft, dan wel wanneer de betreffende
verdragsrechtelijke regel rechtsgevolgen kan krijgen
in de interne rechtsorde zonder dat daarvoor eerst de
nodige omzetting- of uitvoeringsmaatregelen moeten
worden getroffen. Verdragsregels die de publiekrech-
telijke overheden een welbepaald handelen of nalaten
opleggen, hebben in de meeste gevallen rechtstreekse
werking.

Dergelijke verdragsregels verplichten de wetgever (of
eender andere staatsmacht) tot een welbepaald (niet-)
handelen. Indien de wetgever een dergelijke verdrags-
regel miskent, begaat hij een fout die, in geval deze fout
een rechtzoekende schade toebrengt, de aansprakelijk-
heid van de overheid in het gedrang brengt.

Deze hypothese is uitdrukkelijk voorzien in het hoger
aangehaalde cassatiearrest van 25 oktober 2004 waarin
het Hof de algemene beginselen van de overheidsaan-
sprakelijkheid oplijst. Het arrest heeft betrekking op de
aansprakelijkheid van een administratiefrechtelijke over-
heid, maar dezelfde rechtsregels dringen zich gelijkelijk
ook op aan de wetgevende macht. Dit arrest verwijst
met zoveel woorden immers naar de rechtsregels «van
een internationaal verdrag met rechtstreekse werking in
de interne rechtsorde, waarbij deze overheid verplicht
is niet te doen of op een bepaalde manier wel iets te
doen» 7879,

De wetgever brengt de overheidsaansprakelijkheid
eveneens in het gedrang indien hij nalaat om bestaande
wetgeving aan te passen teneinde deze in overeenstem-
ming te brengen met rechtstreeks werkende internatio-
nale regelgeving.

Het is in dit verband trouwens dat in het cassatiear-
rest van 28 september 2006 een bijzonder probleem
rijst, waarop we ook verder meer in detail zullen ingaan:
deze hypothese houdt verband met de toepassing van
internationale of supranationale rechtsregels die zich aan
een staat opdringen — in het concrete geval, de artikelen
6 en 13 EVRM — en die meerbepaald voorschrijven dat
een gerechtelijke procedure binnen een redelijke termijn
afgehandeld moet worden, waarbij ook vereist is dat dit
door de rechtzoekende ook nuttig afgedwongen kan
worden. Dat deze verdragsnormen zich aan de overheid
opdringen, wordt trouwens algemeen erkend.

78 Pas.l, p. 1667 en de conclusie van Procureur-generaal Leclercq en
de bijhorende annotaties; J.L.M.B. 2005, p. 106, noot De Roy. Zie
verder de webstek van het Hof (nr. S.030072.F) voor de conclusie
van het openbaar ministerie en annotaties. In dezelfde zin ook
Cass. 14 januari 2000, Pas. |, p. 33 (motieven van de beslissing).

% Eigen markering.
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traité sont directement applicables, si le traité le prévoit
expressément, ou au moment ou la regle conventionnelle
concernée peut produire des effets juridiques dans l'or-
dre juridique interne sans qu’il soit nécessaire que des
mesures de transposition ou d’exécution soient prises
préalablement. Les reégles conventionnelles qui imposent
aux autorités publiques une obligation bien précise de
s’abstenir ou d’agir de maniere déterminée sont, dans
la majorité des cas, directement applicables.

De telles regles établies par des traités obligent le
législateur (ou tout autre pouvoir de I'Etat) & (ne pas)
accomplir un acte bien précis. Si le Iégislateur méconnait
une telle regle établie par des traités, il commet une faute
qui, au cas ou elle porterait préjudice a un justiciable,
engagerait la responsabilité des pouvoirs publics.

Cette hypothese est expressément prévue dans I'arrét
de cassation susmentionné du 25 octobre 2004, dans
lequel la Cour énumeére les principes généraux de la
responsabilité des pouvoirs publics. Larrét porte sur la
responsabilité d’'une autorité administrative, mais les
mémes régles de droit s'imposent aussi progressive-
ment au pouvoir législatif. Cet arrét renvoie en effet aux
regles «établies par un traité international qui s’applique
directement dans le droit interne, créant pour ce pouvoir
public une obligation de s’abstenir ou d’agir de maniéere
déterminée» 787,

La responsabilité du Iégislateur serait également en-
courue s'il Sabstenait d’intervenir pour modifier des lois
existantes afin de les mettre en concordance avec des
normes internationales ayant effet direct.

C’est d’ailleurs a ce propos que I'arrét du 28 septem-
bre 2006 souléve une question spécifique que nous
examinons plus en détail ci-apres: cette hypothése a trait
a l'application de regles internationales ou supranatio-
nales qui simposent aux Etats, — & savoir, dans le cas
d’espece, les articles 6 et 13 de la CEDH — qui édictent
notamment que le proces du justiciable soit traité dans
un délai raisonnable et que ce justiciable dispose d’un
recours effectif a cet effet. Il est, du reste, communément
admis que ces normes résultant d’un traité s'imposent
aux autorités publiques.

78 Pas. |, p. 1667 et les conclusions du Procureur général Leclercq
et les annotations qui s’y rapportent; J.L.M.B. 2005, p. 106, note
De Roy. Voir également le site internet de la Cour (n° S.030072.F)
pour les conclusions du ministére public et les annotations. Dans
le méme sens, voir également Cass. 14 janvier 2000, Pas. |, p. 33
(motifs de la décision).

7 Souligné par nous.
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Het EVRM laat de verdragsstaten evenwel een ruime
appreciatiebevoegdheid met betrekking tot de wijze
waarop (en de middelen waarmee) ze de verschillende
verdragsbepalingen toepassing geven. Niettegenstaande
deze ruim omschreven appreciatiebevoegdheid, is het
Hof van Cassatie van oordeel dat de rechterlijke macht
toezicht kan houden op de wijze (en de middelen) die
de staat, en in het concrete geval de wetgever, heeft
gekozen om de onderliggende doelstellingen van het
verdrag te realiseren. Het Hof stelt meerbepaald dat:

«Een rechtbank van de rechterlijke orde die heeft ken-
nisgenomen van een vordering tot herstel van schade
veroorzaakt door een foutieve aantasting van een recht
dat is vastgelegd door een hogere norm die de Staat
een verplichting oplegt, is bevoegd om na te gaan of de
wetgevende macht op passende of toereikende wijze zijn
wetgevende opdracht heeft uitgevoerd zodat de Staat die
verplichting kan nakomen, ook al verleent de norm die
ze oplegt de wetgever de macht om te beoordelen welke
middelen moeten worden aangewend om de naleving
ervan te verzekeren» &,

De rechterlijke macht kan zich volgens het Hof van
Cassatie derhalve beroepen op het tweede foutbegrip
om het bestaan van een fout in hoofde van de staat te
beoordelen, in zoverre zulks nodig was om de inbreuk op
het legaliteitsbeginsel (dat deel uitmaakt van het eerste
foutbegrip) te beoordelen.

Naar het oordeel van het Hof van Cassatie en binnen
de hierboven nader omschreven grenzen, hebben de
rechtscolleges derhalve de mogelijkheid om hun eigen
beoordeling in de plaats te stellen van de wetgevende
beoordelingsvrijheid.

De mogelijkheid die het Hof van Cassatie in zijn arrest
van 28 september 2006 aan de gewone rechtscolleges
laat, wordt onderschreven door een aantal auteurs 8'. De
rechtsleer is nochtans niet eensluidend, en sommige
auteurs hebben voormelde oplossing dan ook betwist,
soms in categorieke termen #, soms eerder voorzichtig
of zelfs in eerder aarzelende bewoordingen 8.

8 Eigen markering.

8 Met goedkeurende noten van A. Van Oevelen, op. cit., R.W. 2006-
2007, p. 1124; J. Van Compernolle en P. Verdussen, «La respon-
sabilité du Iégislateur dans I'arriéré judiciaire», J.T.2007, p. 439 en
volgende; C. Verbruggen, op. cit., p. 323.

8 M. Uyttendaele, «Du réflexe salutaire a I'ivresse du pouvoir - Pre-
miéres réflexions sur les arréts de la Cour de cassation Eglise
universelle du Royaume de Dieu et FJ», J.L.M.B. 2006, p. 1554.

8 R. Ergec, «Quelques doutes sur la soumission du législateur au
droit commun de la responsabilité civile», J.T 2007, p. 440; A.
Alen, «La responsabilité des pouvoir publics pour les fautes du
|égislateur», J.T. 2008, p. 97, nr. 19.
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La CEDH laisse toutefois un large pouvoir d’appré-
ciation aux Etats destinataires de ses régles quant aux
modalités (et aux moyens) de mise en ceuvre permettant
de les appliquer. Malgré ce large pouvoir d’apprécia-
tion, la Cour de cassation a considéré que le pouvoir
judiciaire pouvait exercer un contrble sur la maniére (et
les moyens) choisis par 'Etat, en I'espéce le pouvoir
Iégislatif, pour atteindre les objectifs sous-jacents de la
Convention. La Cour a notamment considéré que:

«Saisi d’'une demande tendant a la réparation d’un
dommage causé par une atteinte fautive a un droit consa-
cré par une norme supérieure imposant une obligation
a Etat, un tribunal de I'ordre judiciaire a le pouvoir de
contréler si le pouvoir |égislatif a légiféré de maniere
adéquate ou suffisante pour permettre a I'Etat de res-
pecter cette obligation, lors méme que la norme qui la
prescrit laisse au législateur un pouvoir d’appréciation
quant aux moyens a mettre en ceuvre pour en assurer
le respect.» 8.

Selon la Cour de cassation, le pouvoir judiciaire peut
des lors invoquer le second critére de la faute pour
apprécier 'existence d’une faute dans le chef de I'Etat,
afin d’apprécier, pour autant que de besoin, la violation
du principe de légalité (correspondant au premier critére
de la faute).

A I'estime de la Cour de cassation et dans les limites
définies ci-dessus, les juridictions ont donc la possibilité
de substituer leur appréciation a la liberté d’appréciation
du législateur.

Certains auteurs approuvent la possibilité laissée par
la Cour de cassation, dans son arrét du 28 septembre
2006, aux juridictions ordinaires 8. La doctrine n'est
cependant pas unanime et d’aucuns ont donc contesté
la solution précitée, en termes tant6t catégoriques ,
tant6t prudents, voire interrogateurs 8.

8  Souligné par nous.

8 Cf. dans le sens de I'approbation de la solution consacrée par
I'arrét: A. Van Oevelen, note citée sous I'arrét in R.W. 2006-2007,
p. 1124 .- J.Van Compernolle et P. Verdussen, «La responsabilité
du législateur dans I'arriéré judiciaire», J.T. 2007, p. 433, cité p.
439 et suiv.- C. Verbruggen, note sous l'arrét du 28 septembre
2006, R.A.B.G. 2007, p. 323.

8 M. Uyttendaele, «Du réflexe salutaire a l'ivresse du pouvoir
- Premieres réflexions sur les arréts de la Cour de cassation
Eglise universelle du Royaume de Dieu et F.J», J.L.M.B. 2008,
p. 1554.

8 R. Ergec, «Quelques doutes sur la soumission du législateur au
droit commun de la responsabilité civile», J.T. 2007, p. 440; A.
Alen, «La responsabilité des pouvoir publics pour les fautes du
législateur», J.T 2008, p. 97, n° 19.
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2.2 .Band met de toetsingsbevoegdheid van het
Grondwettelijk Hof

Op welke wijze de overheidsaansprakelijkheid voor het
handelen van de wetgevende macht zich juist verhoudt
tot de toetsingbevoegdheid van het Grondwettelijk Hof,
komt in de cassatiearresten van 1 juni en 28 september
2006 niet aan bod. In de conclusie van Procureur-generaal
J.-F. Leclercq bij het cassatiearrest van 28 september
2006 komt deze verhouding wel kort ter sprake.

Twee punten worden verder beknopt toegelicht:

— In de eerste plaats wordt betoogd dat een veroor-
deling door het Grondwettelijk Hof, meteen een fout
uitmaakt in hoofde van overheid voor het optreden van
de wetgevende macht, die aanleiding kan geven tot een
herstelvordering voor de gewone rechtscolleges.

— In de tweede plaats wordt voorgesteld om het aan-
sprakelijkheidsrisico van de overheid voor ondeugdelijke
wetgeving te beperken door aan het Grondwettelijk Hof
in alle gevallen, zowel in het raam van een vernietigings-
procedure als naar aanleiding van een prejudiciéle vraag,
de bevoegdheid toe te kennen om de terugwerkende
kracht van zijn beslissing te milderen en bovendien een
termijn te stellen waarbinnen de wetgever de vastge-
stelde ongrondwettigheid moet herstellen.

2.2.1 Fout van de wetgevende macht en arrest van
het Grondwettelijk Hof

Procureur-generaal J.-F. Leclercq stelt in zijn conclu-
sie bij het cassatiearrest van 28 september 2006 (i) dat
het Grondwettelijk Hof uitsluitend bevoegd is om over
de grondwettigheid van wetgevende akten uitspraak te
doen en (ii), wanneer het Grondwettelijk Hof oordeelt dat
een wetsregel één van de referentienormen schendt die
binnen zijn bevoegdheid vallen, deze ongrondwettigheid
meteen een fout uitmaakt in hoofde van de wetgevende
macht die tot een overheidsaansprakelijkheid aanleiding
kan geven®. Een dergelijke stelling wordt ook bijgevallen
door een meerderheid van auteurs en (lagere) rechtscol-

8 De stelling als zou een door het Grondwettelijk Hof vastgestelde
ongrondwettigheid een fout uitmaken, wordt door de rechtsleer
onderbouwd met verwijzing naar M. Leroy, die in een bijdrage
gepubliceerd in 1991 met verwijzing naar de Bijzondere Wet van 6
januari 1989 op het Arbitragehof waarin aan het Arbitragehof onder
meer een schorsingsbevoegdheid werd toegekend, beargumen-
teerde dat in alle gevallen waarin de rechtzoekende een nadeel
ondervond van een wetgevend handelen dat in strijd verklaard was
met grondwettelijke regelgeving, hij aanspraak kon maken op een
schadevergoeding. Hierover: M. Leroy, «Responsabilité des pouvoirs
publics du chef de méconnaissance des normes supérieures de
droit national par un pouvoir législatif», in: X. (ed.), La responsabilité
des pouvoirs publics, Brussel, Bruylant, 1991, p. 320-331, nrs. 24-
34 zoals aangehaald door A. Alen, op.cit., p. 11.
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2.2. Le lien avec la compétence de contréle de la
Cour constitutionnelle

Les arréts du 1°" juin et du 28 septembre 2006 rendus
par la Cour de cassation ne précisent pas quel est exac-
tement le rapport entre la responsabilité de I'Etat pour les
actes du pouvoir législatif et la compétence de contrdle de
la Cour constitutionnelle. En revanche, les conclusions du
procureur général J.-F. Leclercq dans I'arrét de Cassation
du 28 septembre 2006 abordent brievement ce rapport.

Deux points sont par ailleurs brievement exposés:

— En premier lieu, il est soutenu gu’'une condamnation
par la Cour constitutionnelle implique automatiquement
une faute dans le chef de I'Etat pour les actes du pouvoir
Iégislatif, pouvant donner lieu a une action en réparation
devant les juridictions ordinaires.

— En second lieu, il est proposé de limiter le risque de
la responsabilité publique pour Iégislation défectueuse
en permettant, dans tous les cas, tant dans le cadre
d’'une procédure en annulation qu’a la suite d’'une ques-
tion préjudicielle, a la Cour constitutionnelle de modérer
I'effet rétroactif de sa décision et de fixer, en outre, un
délai dans lequel le législateur est tenu de remédier a
l'inconstitutionnalité constatée.

2.2.1 Faute du pouvoir législatif et arrét de la Cour
constitutionnelle

Le procureur général J.-F. Leclercq considére, dans
ses conclusions avant I'arrét de la Cour de Cassation
du 28 septembre 2006, (i) que seule la Cour constitu-
tionnelle est habilitée a se prononcer sur la constitu-
tionnalité d’actes législatifs et (ii) que lorsque la Cour
constitutionnelle juge qu’une regle Iégislative viole une
des normes de référence relevant de sa compétence,
cette inconstitutionnalité constitue une faute dans le chef
du pouvoir législatif pouvant entrainer une responsabilité
de la puissance publique 8. Cette these est également
défendue par une majorité d’auteurs et de juridictions

84 La thése selon laquelle une inconstitutionnalité constatée par
la Cour constitutionnelle constitue une faute est étayée par la
doctrine, qui renvoie a M. Leroy, lequel, dans un article publié
en 1991 concernant la loi spéciale du 6 janvier 1989 sur la Cour
d’arbitrage qui confere notamment a la Cour d’arbitrage un pouvoir
de suspension, a avancé que, dans tous les cas ou un justiciable
était 1ésé en raison d’un acte Iégislatif déclaré contraire a une régle
constitutionnelle, il pouvait prétendre a des dommages-intéréts. A
ce sujet: M. Leroy, «Responsabilité des pouvoirs publics du chef
de méconnaissance des normes supérieures de droit national par
un pouvoir |égislatif», in: X. (ed.), La responsabilité des pouvoirs
publics, Bruxelles, Bruylant, 1991, p. 320-331, nos 24-34, cité par
A.Alen, op. cit., p. 11.
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leges: volgens de meerderheidsopvatting behoort het
uitsluitend aan het Grondwettelijk Hof om over de grond-
wettigheid van wetgevende akten uitspraak te doen & en
houdt een veroordelingbeslissing van het Grondwettelijk
Hof meteen ook een voldoende bewijs in van een fout in
hoofde van de overheid voor het optreden van de wet-
gevende macht die de civielrechtelijke aansprakelijkheid
van de overheid in het gedrang brengt.

(i)  Eenheid van ongrondwettigheid en fout

Een fout van de wetgevende macht, ongeacht trou-
wens of deze fout vastgesteld wordt tijdens een vernie-
tigingsprocedure of naar aanleiding van een prejudiciéle
vraag, kan zowel voortvloeien uit een wetgevende norm
die strijdig verklaard wordt met een grondwettelijke regel,
alsook in het geval van een leemte in de wetgeving .
Een wetgevend verzuim kan overigens uiteenlopende
vormen aannemen, zoals ook duidelijk beschreven wordt
door J. Van Compernolle en M. Verdussen &

Deze hypothese krijgt ook toepassing in het geval
de ongrondwettigheid voortvloeit uit een wetgevende
leemte, wanneer de wetgever hiervoor door het Grond-
wettelijke Hof is veroordeeld 8.

De beide gevallen — handelen en verzuim — brengen
gelijkelijk de aansprakelijkheid van de overheid voor
het (niet-)handelen van de wetgevende macht in de
uitvoering van de wetgevende taak in het gedrang . In
zijn conclusie bevestigt Procureur-generaal J.-F. Leclercq
uitdrukkelijk dat de onrechtmatige daadregels van de
artikelen 1382 en volgende B.W., minstens wat de toe-
passingsvoorwaarden betreft waaronder een aanspra-

8  Hierover, met verdere verwijzingen, A. Alen, op. cit., p. 9.

8 Het niet aannemen van wetgeving bijvoorbeeld, hoewel de wet-
gever daartoe op grond van grondwettelijke, internationale of
supranationale regels verplicht zou zijn, kan volgens Procureur-
generaal J.-F. Leclercq de aansprakelijkheid van de wetgever in
het gedrang brengen. Uitgezonderd het geval van noodzaak (zoals
in de gevallen van waarin een wetgevend optreden noodzakelijk
is met het oog op het vrijwaren van de voedselveiligheid of het
voorkomen van een milieuverontreiniging) of om de fundamentele
rechten en vrijheden zoals opgenomen in het EVRM te vrijwaren,
lijkt het, in geval er geen zo’n hogere norm de wetgever aanzet
tot wetgevend optreden, veel moeilijker om de wetgever een fout
tegen te stellen voor een nalaten.

87 J.van Compernolle en M. Verdussen, op. cit., p. 435 et seq.

8 |n deze zin, naast de hierboven al aangehaalde studie van
J. Van Compernolle en M. Verdussen, ook H. Vuye, «Overheids-
aansprakelijkheid wegens het doen en laten van de wetgever», in
H.Vandenberghe (ed.), Overheidsaansprakelijkheid, Brugge, Die
Keure, 2005, p. 125, nr. 37; R. Ergec, op. cit., p. 296, nr. 17.

8 Procureur-generaal J.-F. Leclercq maakt in zijn conclusie bij het
cassatiearrest een vergelijking met de rechtspraak van de Raad
van State: ook daar houdt een vernietigingsarrest een voldoende
bewijs in van het bestaan van een buitencontractuele fout in hoofde
van de publiekrechtelijke overheid, die tot een onrechtmatige daad-
aansprakelijkheid op grond van de gemeenrechtelijke onrechtmatige
daadregels van de artikelen 1382 en volgende B.W. aanleiding kan
geven.
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(inférieures): selon la conception majoritaire, seule la
Cour constitutionnelle a le pouvoir de se prononcer sur
la constitutionnalité d’actes législatifs 8 et une condam-
nation par la Cour constitutionnelle constitue également
d’emblée une preuve suffisante d’'une faute dans le chef
du pouvoir Iégislatif, qui peut engager la responsabilité
civile de la puissance publique.

(i)  Lunité de l'inconstitutionnalité et de la faute

Une faute du pouvoir [égislatif — qu’elle soit constatée
au cours d’une procédure en annulation ou a la suite
d’'une question préjudicielle — peut tant découler d’une
norme législative déclarée contraire a une régle consti-
tutionnelle que d’une lacune dans la Iégislation®. Une
carence législative peut d’ailleurs prendre des formes
diverses, ainsi que I'indiquent clairement J. Van Com-
pernolle et M. Verdussen .

Cette hypothése s’applique également lorsque
I'inconstitutionnalité découle d’'un vide juridique qui a
entrainé la condamnation du législateur par la Cour
constitutionnelle 8.

Ces deux cas — action et omission — sont chacun
susceptibles d’engager la responsabilité des pouvoirs
publics du chef de I'(in)action du pouvoir [égislatif dans
I'exercice de sa mission législative &. Dans ses conclu-
sions, le procureur général J.-F. Leclercq confirme
expressément que les regles de la faute inscrites dans
les articles 1382 et suivants du Code civil n’opérent pas
de distinction entre I'action et I'abstention du pouvoir

8 A ce sujet, avec divers renvois, A. Alen, op. cit., p. 9.

8  Ainsi, d’apres le procureur général J.-F. Leclercq, le législateur
peut voir sa responsabilité engagée lorsqu'’il reste en défaut de
|égiférer, en dépit de I'obligation qui lui en est faite par des nor-
mes constitutionnelles, internationales ou supranationales. En
I'absence d’une telle norme supérieure engageant le |égislateur
a |égiférer, il semble beaucoup plus difficile d'imputer a ce der-
nier une faute du chef de négligence, sauf en cas de nécessité
(par exemple, les cas dans lesquels une intervention égislative
est nécessaire en vue de garantir la sécurité alimentaire ou de
prévenir la pollution de I'environnement) ou lorsqu’il s'agit de
garantir le respect des droits et libertés fondamentaux inscrits
dans la CEDH.

87 J.van Compernolle et M. Verdussen, op. cit., p. 435 et seq.

8 En ce sens, outre I'étude précitée de J. Van Compernolle et
M. Verdussen, voir H. Vuye, «Overheidsaansprakelijkheid wegens
het doen en laten van de wetgever», in H. Vandenberghe (ed.),
Overheidsaansprakelijkheid, Bruges, Die Keure, 2005, p. 125,
n°® 37; R. Ergec, op. cit., p. 296, n° 17.

8  Dans ses conclusions avant I'arrét de la Cour de cassation, le
procureur général J.-F. Leclercq opére une comparaison avec
la jurisprudence du Conseil d’Etat: un arrét d’annulation rendu
par cette juridiction constitue également une preuve suffisante
de l'existence, dans le chef de I'autorité de droit public, d’'une
faute extra-contractuelle susceptible d’entrainer sa responsabilité
pour faute sur la base des régles du droit commun de la faute
contenues dans les articles 1382 et suivants du Code civil.
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kelijkheid van de publiekrechtelijke overheid kan worden
bevolen, geen onderscheid maken tussen een handelen
en een verzuim van de wetgevende macht .

Omdat de grondwetstoetsing voorbehouden is aan
het Grondwettelijk Hof, is de gewone rechter volgens de
rechtsliteratuur verhinderd om een schadevergoeding
toe te kennen wegens de beweerde strijdigheid van een
wetgevende norm met een grondwettelijke regel die tot
de referentieregels van het Grondwettelijk Hof behoort,
in geval het Grondwettelijk Hof zich nog niet over deze
beweerde schending heeft kunnen uitspreken °'. In een
dergelijk geval moet de gewone rechter eerst een pre-
judiciéle vraag richten tot het Grondwettelijk Hof over
de verenigbaarheid van de wetgevende regel met de
Grondwet %2. Het is enkel wanneer het Grondwettelijk Hof
de betwiste norm ongrondwettig verklaart, dat een foutin
hoofde van de wetgevende macht komt vast te staan.

Een ongrondwettigheid die vastgesteld wordt in een
arrest van het Grondwettelijk Hof stelt een fout vast in
hoofde van de publiekrechtelijke overheid, hetgeen vol-
staat om een vordering tot schadevergoeding in te leiden
voor de gewone rechtscolleges. De rechtsliteratuur, daar-
in overigens bijgevallen door de lagere rechtspraak, stelt
meestal niet als bijkomende voorwaarde dat de wetgever
bij het overtreden van de Grondwet ook de algemene
zorgvuldigheidsverplichting heeft miskend .

(i)  Overige gevallen?

Veel minder eensluidend is de rechtsliteratuur over
de vraag of de gewone rechter ook in andere gevallen,
buiten de hypothese waarin het Grondwettelijk Hof de
ongrondwettigheid van de betwiste rechtsnorm heeft
vastgesteld, een schadevergoeding kan toekennen op
grond van een fout voor ondeugdelijke wetgeving . Deze
vraag is bijvoorbeeld aan de orde in het geval de betwiste
wetgevende norm (of nog, een wetgevend verzuim) be-
weerdelijk de algemene zorgvuldigheidsnorm schendt,
die zich, althans volgens een deel van de rechtsleer, ook
aan de wetgever opdringt. Een wetgever die zich niet

% Conclusie advocaat-generaal J.-F. Leclercq, J.T. 2006, p. 599,
tweede kolom. Voor een enigszins verschillende opvatting: R. Ergec,
op. cit., p. 293, nr. 10. Deze auteur betoogt dat een verzuim van
de wetgever deels verschillend behandeld moet worden dan een
nalaten van de uitvoerende macht. Hierover ook: A. Alen, op. cit.,
p. 8.

o A.Alen, op.cit., p. 9.

% A.Alen, op.cit., p. 9.

% Zie hierover A.Alen, op.cit., p. 13. Sommige auteurs lijken nochtans
in de richting van een dergelijke dubbele standaard te gaan en
vereisen bijkomend een «voldoende gekwalificeerde schending».
Zie hierover ook de bijdrage van A. Alen, op. cit., p. 13.

% A.Alen, op.cit., p. 9.
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Iégislatif, du moins en ce qui concerne les conditions
d’application a respecter en matiére de responsabilité
des pouvoirs publics .

Etant donné que le contrdle de constitutionnalité est
réservé a la Cour constitutionnelle, la doctrine consideére
que le juge ordinaire ne peut pas accorder réparation pour
la prétendue violation, par une norme législative, d’'une
disposition constitutionnelle faisant partie des normes
de reférence de la Cour constitutionnelle et sur laquelle
cette Cour ne s'est pas encore prononcée °'. Dans un tel
cas, le juge ordinaire doit d’abord poser a la Cour consti-
tutionnelle une question préjudicielle sur la compatibilité
de la norme législative avec la Constitution ®2. Une faute
ne pourra étre constatée dans le chef du pouvoir Iégislatif
que si la Cour constitutionnelle prononce I'inconstitution-
nalité de la norme contestée.

Une inconstitutionnalité épinglée dans un arrét de la
Cour constitutionnelle constate une faute dans le chef de
I'autorité publique, et suffit pour introduire une action en
réparation devant les juridictions ordinaires. La littérature
juridique, du reste suivie en cela par la jurisprudence
des juridictions inférieures, n'impose généralement pas
comme condition supplémentaire que le |égislateur ait
également, en violant la Constitution, méconnu I'obliga-
tion générale de prudence a laquelle il est tenu .

(i)  Autres cas?

La littérature juridique est beaucoup plus partagée
quant a savoir si le juge ordinaire peut également accor-
der une réparation pour une faute en cas de Iégislation
défectueuse dans d’autres cas, hormis I'hypothése dans
laquelle la Cour constitutionnelle a établi 'inconstitution-
nalit¢ de la norme juridique contestée . Cette ques-
tion se pose par exemple lorsque la norme législative
contestée (ou la carence législative) viole prétendument
I'obligation de prudence qui s'impose également, selon
une partie de la doctrine du moins, au législateur. Un
Iégislateur qui nagit pas de la maniére raisonnable et

% Conclusions de I'avocat général J.-F. Leclercq, J.T 2006, p. 599,
deuxieme colonne. Pour une conception quelque peu différente: R.
Ergec, op.cit., p.293, n° 10. Cet auteur estime qu’une carence du
législateur doit étre traitée un peu difféeremment d’une négligence
du pouvoir exécutif. A cet égard, voir également: A. Alen, op. cit.,
p. 8.

91 A.Alen, op.cit., p. 9.

% A.Alen, op.cit., p. 9.

% Voir a ce sujet A. Alen, op. cit., p. 13. Certains auteurs semblent
néanmoins enclins a une telle double norme et requiérent pour
le surplus une «violation suffisamment qualifiée». Voir également
a ce sujet la contribution de A. Alen, op. cit., p. 13.

% A.Alen, op.cit., p. 9.
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gedraagt zoals het een redelijk en zorgvuldig wetgever
geplaatst in dezelfde concrete omstandigheden betaamt,
zou buitencontractueel aansprakelijk gesteld kunnen
worden en voor vergoeding in rechte aangesproken
kunnen worden.

Sommige auteurs beantwoorden voormelde vraag
zonder meer negatief en stellen dat de overheidsaan-
sprakelijkheid voor ondeugdelijke wetgeving enkel in het
gedrang kan komen wanneer het Grondwettelijk Hof de
ongrondwettigheid van de wetgevende normen heeft
vastgesteld, hetzij in het raam van een vernietigingsar-
rest, hetzij naar aanleiding van een prejudiciéle vraag *.
A. Alen bijvoorbeeld, stelt wat dit laatste betreft, dat het
voor de gewone rechter immers onmogelijk is:

«om, mede gelet op het door de Grondwet aan het
Grondwettelijk Hof voorbehouden monopolie van grond-
wettigheidtoetsing van wetgevende normen, in geval
van ongrondwettigheid van een wetgevende norm, zelf
de reden van de aansprakelijkheid vast te stellen zodat,
enerzijds, eerst de grondwettigheid door het Grondwet-
telijk Hof moet worden vastgesteld, en, anderzijds, alleen
de grondwetsbepalingen waarvoor dat Hof bevoegd is,
aanleiding kunnen geven tot schadevergoeding» °.

Deze laatste discussie, die de contouren van de over-
heidsaansprakelijkheid voor ondeugdelijke wetgeving
afbakent buiten het geval waarin het Grondwettelijk Hof
de ongrondwettigheid van de litigieuze wetgevende norm
(of het litigieuze wetgevende verzuim) heeft vastgesteld,
wordt in meer detail uitgewerkt in titel 2.3 infra.

% Een dergelijke opvatting, waarbij de gewone rechter enkel een
schadevergoeding kan toekennen in geval van een arrest van
het Grondwettelijk Hof waarin de betwiste wetgevende norm
ongrondwettig wordt verklaard, heeft ook tot gevolg dat de
schadevergoedingsregeling voor wetgeving die strijdig is met
de Grondwet enger is dan de sanctioneringbevoegdheid van de
gewone rechtscolleges voor schendingen van bepalingen van
Europees Gemeenschapsrecht, het Europees Verdrag voor de
Rechten van de Mens («EVRM») of andere, rechtstreeks werkende
regels van internationaal of supranationaal recht. Wat deze laatste
rechtsnormen betreft, is immers geen voorafgaande veroordeling
door het Hof van Justitie of het Europees Hof voor de Rechten
van de Mens («EHRM») vereist alvorens de gewone rechter een
schadevergoeding aan de Belgische Staat kan doen opleggen
voor fouten begaan door de wetgevende macht in de uitvoering
van de wetgevende taak.

% A.Alen, op. cit., p. 10, met verwijzing naar M. Mahieu en S. Van
Droogenbroeck, «La responsabilité de I'Etat législateur», J.T. 1998,
p.836, nr. 112, p.839, nr. 152 en p. 840, nr. 160, die dezelfde mening
zijn toegedaan.
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prudente dont il devrait intervenir dans ces mémes
circonstances concretes, pourrait voir sa responsabilité
extra-contractuelle engagée et étre redevable de répa-
ration en justice.

Certains auteurs répondent clairement par la négative
a cette question, en affirmant que la responsabilité pu-
bligue pour une législation de piétre qualité peut exclu-
sivement étre engagée lorsque la Cour constitutionnelle
a constaté I'inconstitutionnalité des normes Iégislatives,
que ce soit dans le cadre d’un arrét d’annulation ou a la
suite d’une question préjudicielle %. A cet égard, A. Alen
affirme par exemple qu'il est en effet impossible pour le
juge ordinaire,

«compte tenu du monopole de contrble de la consti-
tutionnalité des normes législatives que la Constitution
réserve a la Cour constitutionnelle, de constater lui-
méme le fait générateur de la responsabilité en cas
de méconnaissance de la Constitution par une norme
Iégislative, de sorte que, d’'une part, 'inconstitutionnalité
doit d’abord étre constatée par la Cour constitutionnelle
et que, d’autre part, seule la violation des dispositions
constitutionnelles pour lesquelles la Cour constitution-
nelle est compétente peut donner lieu a réparation» .

Cette derniere discussion, qui dessine les contours
de la responsabilité publique engagée par une faute du
Iégislateur en dehors des cas ou la Cour constitutionnelle
a constaté l'inconstitutionnalité de la norme Iégislative
litigieuse (ou de la carence |égislative litigieuse) sera
développée plus en détail au titre 2.3 infra.

% Cette conception, selon laquelle le juge ordinaire ne peut accorder
de réparation que lorsqu’un arrét de la Cour constitutionnelle dé-
clare la norme législative inconstitutionnelle, entraine également
que le régime d’indemnisation pour la législation contraire a la
Constitution est plus étroit que la compétence de sanction des
juridictions ordinaires en cas de violation des dispositions du
droit communautaire européen, de la Convention européenne
des droits de 'homme («CEDH») ou d’autres normes de droit
international ou supranational directement applicables. En ce qui
concerne ces dernieres normes juridiques, aucune condamnation
préalable par la Cour de justice ou par la Cour européenne des
droits de I’homme(«Cour eur. Dr. H.») n’est requise avant que le
juge ordinaire puisse imposer a I'Etat belge une indemnisation
pour les fautes commises par le pouvoir [égislatif dans I'exercice
de sa mission |égislative.

% A.Alen, op.cit., p. 10, en référence a M. Mahieu et S. Van Droo-
genbroeck, «La responsabilité de I'Etat législateur», J.T 1998,
p. 836, n° 112, p. 839, n°® 152 et p. 840, n° 160, qui défendent la
méme conception.
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2.2.2 Herstelvordering na een arrest van het Grond-
wettelijk Hof

Hoewel elke ongrondwettigheid een fout uitmaakt in
hoofde van de overheid voor ondeugdelijke wetgeving,
is het verkieslijk dat de individuele rechtzoekende niet in
alle gevallen wanneer een dergelijke fout wordt vastge-
steld, de mogelijkheid heeft om een herstelvordering in
te leiden voor de gewone rechtscolleges. De vaststelling
van een fout van de wetgever door het Grondwettelijk
Hof en de mogelijkheid om een herstelvordering voor
de gewone rechtscolleges in te leiden, moeten voor het
geval van een overheidaansprakelijkheid op grond van
ondeugdelijke wetgeving bij voorkeur van elkaar worden
gescheiden.

Het omgekeerde betoog, dat stelt dat elk arrest van het
Grondwettelijk Hof waarin een ongrondwettigheid wordt
vastgesteld de rechtzoekende meteen de mogelijkheid
geeft om een civielrechtelijke aansprakelijkheidsvorde-
ring in te stellen tegen de Belgische Staat, zou erimmers
toe leiden dat het individuele belang systematisch de
bovenhand neemt over het algemeen belang. Een der-
gelijke asymmetrische verhouding kan de wetgevende
taak enkel maar ondergraven en staat bovendien ook
haaks op de beleidsruimte waarover de wetgever in vele
gevallen beschikt. Het is derhalve verkieslijk de vaststel-
ling van de fout enerzijds, en de mogelijkheid om voor
deze fout via gerechtelijke weg een herstel te vorderen
anderzijds, van elkaar te splitsen.

Een dergelijke scheiding kan worden bekomen door
het Grondwettelijk Hof de mogelijkheid te laten om in
zijn arrest, ongeacht het een vernietigingsarrest betreft
of een arrest gewezen naar aanleiding van een preju-
diciéle vraag, een termijn te stellen waarin de wetgever
de ongrondwettigheid moet herstellen.

Bijkomend kan men aan het Grondwettelijk Hof ook
de bevoegdheid toekennen om in deze beide gevallen
te verklaren dat de vastgestelde ongrondwettigheid geen
retroactieve werking heeft: schadegevallen die zich heb-
ben voorgedaan vAor het arrest van het Grondwettelijk
Hof waarin de ongrondwettigheid wordt vastgesteld of,
naargelang het geval, véér afloop van de termijn die het
Grondwettelijk Hof aan de wetgever zou hebben toege-
kend, komen niet in aanmerking voor vergoeding, ook
niet wanneer de wetgever uiteindelijk nalaat om tijdig de
ongrondwettigheid te herstellen.

Een ingrijpen van de bijzondere wetgever waarin
deze aandachtspunten in bijzondere wetgeving worden
geregeld, kan het aansprakelijkheidsrisico van de pu-
bliekrechtelijke overheid voor ondeugdelijke wetgeving
aanzienlijk terugdringen.
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2.2.2 Action en réparation aprés un arrét de la Cour
constitutionnelle

Méme si toute inconstitutionnalité constitue une faute
dans le chef des pouvoirs publics pour [égislation défec-
tueuse, il est préférable que le justiciable individuel n'ait
pas la possibilité d’'introduire une action en réparation
devant les juridictions ordinaires dans tous les cas ou est
établie une faute de ce type. Dans le cas d’une responsa-
bilité des pouvoirs publics pour Iégislation défectueuse,
il est préférable de dissocier la constatation d’'une faute
dans le chef du législateur par la Cour constitutionnelle
et la possibilité d’introduire une action en réparation
devant les juridictions ordinaires.

Le raisonnement inverse, selon lequel tout arrét de la
Cour constitutionnelle établissant une inconstitutionnalité
donne automatiquement au justiciable la possibilité d’in-
troduire une action en responsabilité contre I'Etat belge,
conduirait en effet a faire passer systématiquement les
intéréts particuliers devant l'intérét général. Un tel rap-
port asymétrique ne peut que miner le travail législatif;
en outre, il entraverait la marge de manceuvre dont le
Iégislateur dispose dans de nombreux cas. Il est donc
préférable de dissocier la constatation de la faute et la
possibilité de demander réparation de cette faute en
utilisant les voies de droit.

Pour ce faire, on peut laisser a la Cour constitution-
nelle la possibilité de fixer, dans son arrét, qu’il s'agisse
d’'un arrét en annulation ou d’un arrét rendu suite a la
suite d’'une question préjudicielle, un délai dans lequel le
|égislateur est tenu de remédier a l'inconstitutionnalité.

En outre, on peut également habiliter la Cour constitu-
tionnelle a déclarer, dans ces deux cas, que l'inconstitu-
tionnalité établie n’a pas d’effet rétroactif: les préjudices
subis avant I'arrét de la Cour constitutionnelle qui établit
I'inconstitutionnalité ou, selon le cas, avant expiration du
délai accordé par la Cour au législateur, n’entrent pas
en ligne de compte pour une indemnisation, méme si
le législateur ne remédie finalement pas a l'inconstitu-
tionnalité dans les délais impartis.

Une initiative du Iégislateur spécial réglant ces ques-
tions dans une législation spéciale peut réduire de ma-
niere significative le risque de responsabilité de I'autorité
publique du fait d’'une législation défectueuse.
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Ter zijde stippen we nog aan dat ingevolge een ar-
rest van het Hof van Cassatie gegeven op 12 augustus
2008, een leemte in de wet enkel door tussenkomst van
de wetgever zelf kan worden verholpen . Een arrest
van 12 september 2008 * brengt op deze regel echter
een uitzondering aan en laat de verwijzingsrechter toe
om een ongrondwettigheid te remediéren welke door
het Grondwettelijk Hof zou zijn vastgesteld, in zoverre
«die vaststelling is uitgedrukt in voldoende precieze en
volledige bewoordingen om toe te laten dat de in het
geding zijnde bepaling wordt toegepast» .

Onverminderd de mogelijkheid van de rechterlijke
macht om bij uitzondering zelf de wetgevende leemte
te remediéren, behoudt een wetgevende leemte welke
door het Grondwettelijk Hof als ongrondwettig werd
aangemerkt, haar foutief karakter en kan zij bijgevolg
de civielrechtelijke aansprakelijkheid van de publiek-
rechtelijke overheid meebrengen. Het cassatiearrest
van 12 augustus 2008 verhindert de rechterlijke macht
hoogstens tot een oneigenlijk wetgevend optreden en
stelt bijgevolg impliciet maar zeker, dat het wetgevend
optreden en, meer in het bijzonder, het opportuniteits-
oordeel dat een dergelijk optreden onderstelt, buiten het
takenpakket van de rechterlijke macht valt.

Een rechtsvordering die de aansprakelijkheid van
de overheid beoogt vast te stellen in geval de wetgever
uiteindelijk nalaat om tijdig, binnen de termijn die het
Grondwettelijk Hof hem desgevallend heeft gesteld, de
wetgevende leemte te verhelpen, kan door de rechtscol-
leges ontegensprekelijk worden ingewilligd. Een derge-
lijke rechtsvordering wil immers niet verhelpen aan de
wetgevende leemte, maar hoogstens remediéren aan
de schade die deze leemte heeft veroorzaakt in een
concreet geval.

(i)  Vernietigingsprocedure

De mogelijkheid voor het Grondwettelijk Hof om, bij
wijze van algemene beschikking, de gevolgen van de
vernietigde wetsbepalingen aan te wijzen welke als
definitief gehandhaafd moeten worden beschouwd of
voorlopig gehandhaafd worden voor de termijn die het

9 Cass. 12 augustus 2008, (rolnummer P.08.1065.N), onuitg., www.
cass.be, r.o. 12 en 13.

% Cass. 12 september 2008, (rolnummer P.08.1317N/1), onuitg., nog
niet gepubliceerd op de website van het Hof van Cassatie (stand:
15 september 2008), r.o. 8.

% Grondwettelijk Hof, arrest nr. 111/2008 van 31 juli 2008, onuitg.,
http://www.grondwettelijkhof.be.
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Signalons encore, au passage, qu’a la suite d'un ar-
rét rendu par la Cour de cassation le 12 aolt 2008, un
vide législatif ne peut étre comblé qu’a lintervention du
Iégislateur lui-méme *. Un arrét du 12 septembre 2008 *
prévoit toutefois une exception a cette régle et permet
au juge de renvoi de remédier a une inconstitutionnalité
qui aurait été établie par la Cour constitutionnelle dans
la mesure ou «ce constat est exprimé en des termes
suffisamment précis et complets pour permette que la
disposition en cause soit appliquée» *.

Sans préjudice de la possibilité pour le pouvoir judi-
ciaire de combler lui-méme une lacune législative a titre
exceptionnel, une telle lacune qui a été qualifiée d’in-
constitutionnelle par la Cour constitutionnelle conserve
son caractére fautif et peut, a ce titre, engager la res-
ponsabilité civile de I'autorité de droit public. Larrét de la
Cour de cassation du 12 aolt 2008 empéche tout au plus
le pouvoir judiciaire d’intervenir improprement comme
Iégislateur et considére, par conséquent, de maniere
implicite mais certaine, que I'intervention Iégislative, et
plus particulierement I'appréciation d’opportunité que
cette derniére suppose, échappe aux missions dévolues
au pouvoir judiciaire.

Une action qui vise a établir la responsabilité de I'auto-
rité publique lorsque le Iégislateur néglige finalement
de combler la lacune législative dans le délai que lui a
éventuellement imparti la Cour constitutionnelle peut
incontestablement étre accueillie par les juridictions.
En effet, semblable action vise non pas a remédier a
la lacune législative, mais tout au plus a remédier au
dommage qu’elle a causé dans un cas concret.

(i)  Procédure en annulation

La possibilité laissée a la Cour constitutionnelle de
désigner, par voie de disposition générale, les effets des
dispositions légales annulées qui doivent étre considé-
rés comme définitifs ou maintenus provisoirement pour
le délai déterminé par la Cour, est déja prévue dans le

9 Cass. 12 ao(t 2008, (numéro de rdle P.08.1065.N), non publié,
www.cass.be, points 12 et 13.

%  Cass. 12 septembre 2008, (numéro de roéle P.08.1317N/1), non
publié, non encore disponible sur le site internet de la Cour de
cassation (état: 15 septembre 2008), r.o. 8.

9% Cour constitutionnelle, arrét n° 111/2008 du 31 juillet 2008, non
publié, http://www.courconstitutionnelle.be.
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Hof vaststelt, is reeds voorzien in het raam van een
vernietigingsprocedure ', Deze mogelijkheid, die haar
grondslag heeft in artikel 8, 2° van de Bijzondere Wet van
6 januari 1989 op het Arbitragehof (verder: «Bijzondere
Wet»), wil volgens de rechtsliteratuur juridische leemtes
vermijden.

(a) Terugwerkende kracht

Artikel 8, 2° van de Bijzondere Wet laat het Grond-
wettelijk Hof in de eerste plaats de mogelijkheid om de
terugwerkende kracht van zijn vernietigingsarresten te
milderen. Het Hof kan op grond van deze bepaling, die
een uitzondering inhoudt op de principiéle retroactieve
werking van een vernietigingsarrest, vrij bepalen welke
gevolgen van de vernietigde wetsbepalingen als definitief
gehandhaafd moeten worden beschouwd. De rechtslite-
ratuur geeft hierbij als voorbeeld het geval waarin na de
vernietiging van een decreet betreffende de stedenbouw,
de bouwvergunningen die afgeleverd werden op grond
van dit decreet hun geldingskracht behouden "',

Het Grondwettelijk Hof kan deze mogelijkheid naar ons
oordeel ook benutten om de rechtzoekende de mogelijk-
heid te ontzeggen om herstel te vorderen voor schade
die het gevolg is van ondeugdelijke wetgeving en die zich
heeft voorgedaan voor de datum van het vernietigingsar-
rest. Schadegevallen die zich hebben voorgedaan voor
deze datum, komen door het verbod op terugwerkende
kracht dat het Grondwettelijk Hof kan opleggen, niet in
aanmerking voor een schadevergoeding.

(b) Termijn

Artikel 8, 2° van de Bijzondere Wet laat het Grondwet-
telijk Hof ook de mogelijkheid om — bij voorkeur trouwens
in combinatie met een beperking van de terugwerkende
kracht van zijn vernietigingsbeslissing —aan de wetgever
een termijn toe te kennen waarbinnen de ongrondwet-
tigheid moet worden hersteld. In een dergelijk geval
oordeelt het Grondwettelijk Hof dat de gevolgen van een
ongrondwettig verklaarde wetgevende regel voorlopig
gehandhaafd blijven. Deze voorlopige werking neemt
een aanvang op het ogenblik waarop het Grondwettelijk
Hof de ongrondwettigheid vaststelt en loopt gedurende
een door het Hof bepaalde termijn.

100 Pe bevoegdheid van het Grondwettelijk Hof om de gevolgen aan te
wijzen die als gehandhaafd moeten worden beschouwd of voorlopig
gehandhaafd worden voor de termijn die het Hof vaststelt, is volgens
de rechtsliteratuur geinspireerd op het Duitse recht. Zie J. Velaers,
Het Arbitragehof, Antwerpen, Maarten Kluwer’s internationale
uitgeversonderneming, 1985, p. 120, nr. 133.

01 J. Velaers, op. cit., p. 119, nr. 132.
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cadre d’une procédure en annulation '©. Cette possibilité
qui trouve son fondement dans larticle 8, 2°, de la loi
spéciale du 6 janvier 1989 sur la Cour d’arbitrage (ci-
apres: «Loi spéciale»), vise, selon la littérature juridique,
a éviter les lacunes juridiques.

(a) Effet rétroactif

Larticle 8, 2°, de la Loi spéciale permet en premier lieu
a la Cour constitutionnelle d’atténuer I'effet rétroactif de
ses arréts d’annulation. Sur la base de cette disposition,
qui implique une exception a la rétroactivité de principe
d’un arrét d’annulation, la Cour peut déterminer librement
quels effets des dispositions législatives annulées doi-
vent étre considérés comme définitifs. A titre d’exemple,
la littérature juridique cite le cas de permis de batir déli-
vrés en vertu d’'un décret d’'urbanisme qui ont conservé
leur validité aprés I'annulation dudit décret ',

A notre estime, la Cour constitutionnelle peut égale-
ment user de cette possibilité pour priver le justiciable
de la possibilité de réclamer réparation du préjudice qui
découle d’'une législation défectueuse et qui est antérieur
a la date de I'arrét d’annulation. Les préjudices antérieurs
a cette date n'entrent pas en ligne de compte pour une
indemnisation en raison de l'interdiction de rétroactivité
que la Cour constitutionnelle peut imposer.

(b) Délai

Larticle 8, alinéa 2, de la loi spéciale autorise éga-
lement la Cour constitutionnelle a accorder un délai au
Iégislateur — de préférence en combinaison avec une
limitation de I'effet rétroactif de la décision d’annulation
—délai dans lequel il doit étre remédié a 'inconstitution-
nalité. En pareil cas, la Cour constitutionnelle estime que
les effets d’une regle déclarée inconstitutionnelle sont
maintenus provisoirement. Cet effet provisoire prend
cours au moment ou la Cour constitutionnelle constate
I'inconstitutionnalité et est maintenu pour le délai que
la Cour détermine.

100 Selon la littérature juridique, le pouvoir de la Cour constitutionnelle
de désigner les effets qui doivent étre considérés comme définitifs
ou maintenus provisoirement pour le délai fixé par la Cour s'ins-
pire du droit allemand. Voir J. Velaers, Het Arbitragehof, Anvers,
Maarten Kluwer’s internationale uitgeversonderneming, 1985, p.
120, n°® 133.

01 J. Velaers, op. cit., p. 119, n® 132.
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Het is verkieslijk om aan te nemen dat de rechtzoe-
kende binnen deze sperperiode verhinderd is om een
herstelvordering in te leiden tegen de publiekrechtelijke
overheid op grond van de door de wetgevende macht
begane fout. Een dergelijke interpretatie vindt steun in
de tekst van artikel 8, 2° van de Bijzondere Wet en de
parlementaire voorbereidingen: indien het Grondwettelijk
Hof de wetgever een termijn toekent om de ongrondwet-
tigheid te herstellen, gaat de vernietiging slechts in — of
beter, kan de vernietiging slechts rechtsgevolgen hebben
— op het ogenblik waarop de termijn verloopt. J. Velaers
schrijft hierover het volgende:

«dat het niet de bedoeling was van de wetgever dat
het Arbitragehof de beslissing om te vernietigen gedu-
rende een bepaalde termijn zou opschorten. Het Hof
dient eerst de wet of het decreet te vernietigen doch kan
dan, zo verklaarde minister Gol in de Senaatscommis-
sie, zelf het tijdstip vaststellen waarop de ‘vernietiging
ingaat’ Minister Dehaene verklaarde ‘dat het ontwerp
principieel de vernietiging beoogt te handhaven maar
de rechtsgevolgen ervan wil temperen. Om te voorko-
men dat het Hof een verkeerd gebruik zou maken van
de bevoegdheid die het op dit punt toegewezen krijgt,
wordt in het ontwerp bepaald dat het een termijn kan
stellen binnen welke de wetgever de betrokken norm
naar goeddunken kan wijzigen»'%.

Met andere woorden: omdat de vernietiging slechts
gevolgen heeft na afloop van de termijn, is de rechtzoe-
kende verhinderd om tijdens de sperperiode een her-
stelvordering in te leiden op grond van een fout van de
wetgever. Het is enkel wanneer de wetgever nalaat om
tijdig de nodige maatregelen te nemen, dat de rechtzoe-
kende een herstelvordering kan brengen voor de gewone
rechtscolleges voor de schade die hij beweert te hebben
geleden als gevolg van ondeugdelijke wetgeving.

Een discussiepunt hierbij betreft te weten of de
rechtzoekende enkel schadegevallen die zich zouden
hebben voorgedaan na het verloop van voormelde
sperperiode kan brengen voor de gewone rechtscolleges
of, omgekeerd, of ook schadegevallen die zich hebben
voorgedaan na het vernietigingsarrest maar tijdens de
sperperiode, tot een herstelvordering aanleiding kunnen
geven 3,

102 J. Velaers, op. cit., p. 120, nr. 133.

103 De rechtsliteratuur is op dit punt verdeeld. Zie H. Simonart, La Cour
d’arbitrage. Une étape dans le contréle de la constitutionnalité de
la loi, Brussel, Story-Scientia, 1988, p. 215.
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Il est préférable de considérer que, pendant cette pé-
riode d’attente, le justiciable est empéché d’intenter une
action en réparation contre I'autorité de droit public du fait
de la faute du législateur. Une telle interprétation s'appuie
sur le texte de l'article 8, alinéa 2, de la loi spéciale et
sur les travaux parlementaires préparatoires: si la Cour
constitutionnelle accorde au législateur un délai pour
remédier a l'inconstitutionnalité, 'annulation ne prend
cours — ou, mieux encore, I'annulation ne peut avoir
d’effets juridiques — qu’au moment ou le délai expire.
J. Velaers écrit ce qui suit a ce propos:

«que l'intention du législateur n’était pas de permet-
tre ala Cour d’arbitrage de surseoir pendant un délai
déterminé ala décision d’annulation. La Cour doit avant
tout annuler la loi ou le décret, mais peut, selon les dé-
clarations faites par le ministre Gol en commission du
Sénat, fixer elle-méme le moment ot I’annulation prend
cours. Le ministre Dehaene a déclaré que le projet vise
par principe a maintenir I’lannulation, mais tient a en
modeérer les effets juridiques. Afin d’éviter que la Cour ne
fasse un mauvais usage du pouvoir qui lui a été attribué
sur ce point, le projet précise qu’elle peut déterminer un
délai dans lequel le Iégislateur peut a sa guise modifier
la norme concernée» (traduction)'©,

En d’autres mots: dés lors que 'annulation n’a d’effets
qu’a I'expiration du délai, le justiciable est empéché,
pendant la période d’attente, d’intenter une action en
réparation du fait d’'une faute du législateur. Ce n’est que
dans le cas ou le Iégislateur omet de prendre a temps
les mesures nécessaires, que le justiciable peut saisir
les juridictions ordinaires d’'une action en réparation
des dommages qu'il prétend avoir subis en raison d’une
carence législative.

A cet égard, un point litigieux concerne la question
de savoir si le justiciable peut uniquement saisir les ju-
ridictions ordinaires des dommages survenus a l'issue
de la période d’attente précitée ou si, au contraire, les
dommages qui se sont produits apres I'arrét d’annulation
mais pendant la période d’attente peuvent également
donner lieu a une action en réparation ",

102 J. Velaers, op. cit., p. 120, n° 133.

103 | a littérature juridique est partagée sur ce point. Voir H. Simonart,
La Cour d’arbitrage. Une étape dans le contréle de la constitu-
tionnalité de la loi, Bruxelles, Story-Scientia, 1988, p. 215.
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Deze tweede mogelijkheid, waarbij enkel schade-
gevallen die zich hebben voorgedaan na afloop van
de sperperiode tot een herstelvordering op grond van
ondeugdelijke wetgeving aanleiding kunnen geven,
houdt ontegensprekelijk de beste bescherming in voor
de publiekrechtelijke overheid 4.

(ii)  Prejudiciéle procedure

Het Grondwettelijk Hof heeft vooralsnog niet de moge-
lijkheid om in het raam van een prejudiciéle procedure,
de terugwerkende werking van zijn beslissing te milderen
of om een termijn te bepalen waarin de wetgever de
ongrondwettigheid moet herstellen '%. Een prejudicieel
arrest waarin het Grondwettelijk Hof tot een ongrondwet-
tigheid besluit, stelt meteen de fout vast in hoofde van de
overheid voor het handelen van de wetgevende macht
en kan bovendien, minstens in beginsel, ook onmiddellijk
aanleiding geven tot het instellen van een herstelvorde-
ring voor de gewone rechtscolleges.

Hoewel een arrest gewezen naar aanleiding van een
prejudiciéle vraag, anders dan een vernietigingsarrest,
geen erga omnes werking heeft, menen we trouwens dat
een prejudicieel arrest waarin tot de ongrondwettigheid
van een welbepaalde wetgevende norm wordt besloten,
ook aangevoerd kan worden door partijen die geen
partij zijn in de prejudiciéle procedure'® . Wanneer het
Grondwettelijk Hof een schending met de Grondwet heeft
vastgesteld, begint er immers een nieuwe termijn van
zes maanden te lopen voor het instellen van een beroep
tot vernietiging van de betrokken norm. Het zou derhalve
kunstmatig zijn om derden enkel na het wijzen van een
vernietigingsarrest dat volgt op een eerder prejudicieel
arrest waarin dezelfde ongrondwettigheid reeds was
vastgesteld, de mogelijkheid te bieden om vergoeding
te vorderen voor de door hen geleden schade .

04 H, Simonart, op. cit., p. 215, omschrijft deze tweede optie alvast
als «la plus raisonnabele».

%5 We laten de gevallen waarin het Hof deze beperking door een
aantal praktische kunstgrepen komt te omzeilen, hier buiten
beschouwing. Hierover: P. Popelier, «Rechterlijk overgangsrecht
revisited. Over een juridisch vaculim, een prejudicieel arrest en
de werking van de rechterlijke uitspraken in de tijd», (noot onder
Cass. 20 december 2007), R.W. 2007-2008, p. 1371-1372, nr. 6
met verdere verwijzingen.

6 Dat aan prejudiciéle arresten van het Grondwettelijk Hof een ruime
(hoewel dan enkel onrechtstreekse) draagwijdte toekomt, blijkt
overigens genoegzaam uit artikel 26, § 2 van de Bijzondere Wet
dat rechtscolleges waarvan de beslissing niet meer vatbaar is voor
hoger beroep, ontslaat van de verplichting om een prejudiciéle
vraag te stellen aan het Grondwettelijk Hof over een punt waarover
het Hof eerder reeds uitspraak heeft gedaan.

07 Vergelijk op dit punt trouwens met H. Vuye, op. cit., p. 197.
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[l estincontestable que la deuxieme possibilité, selon
laquelle seuls les dommages qui se sont produits a I'is-
sue de la période d’attente peuvent donner lieu & une ac-
tion en réparation du fait d’'une faute du législateur, offre
la meilleure protection pour les pouvoirs publics 04,

(i)  Procédure préjudicielle

La Cour constitutionnelle n'est pas encore en mesure,
dans le cadre d’une procédure préjudicielle, de tempérer
I'effet rétroactif de sa décision ou de fixer un délai dans
lequel le 1égislateur doit réparer I'inconstitutionnalité 1%,
Un arrét préjudiciel dans lequel la Cour constitutionnelle
conclut une inconstitutionnalité, constate d’emblée la
faute dans le chef de I'Etat pour un acte du pouvoir 1é-
gislatif et peut de surcroit, au moins en principe, aussi
donner lieu a lintroduction immédiate d’'une action en
réparation devant les juridictions ordinaires.

Bien qu’un arrét rendu a la suite d’'une question pré-
judicielle, a la différence d’un arrét d’annulation, soit dé-
pourvu d’effet erga omnes, nous considérons cependant
gu’un arrét préjudiciel pronongant l'inconstitutionnalité
d’'une norme législative donnée peut également étre
invoqué par des parties extérieures a la procédure pré-
judicielle 8. Lorsque la Cour constitutionnelle a constaté
une violation de la Constitution, un nouveau délai de
six mois commence en effet a courir pour l'introduction
d’un recours en annulation contre la norme en question.
Il serait des lors artificiel de ne permettre a des tiers de
demander réparation pour le dommage subi que lorsque
la Cour a rendu un arrét d’annulation qui fasse suite a
un arrét préjudiciel antérieur, dans lequel cette méme
inconstitutionnalité a déja été établie 7.

04 H. Simonart, op. cit., p. 215, considere que cette deuxiéme option
est «la plus raisonnable».

%5 Nous faisons abstraction, en 'espéce, des cas dans lesquels la
Cour parvient a contourner, par une série de manceuvres, cette
restriction. Voir a ce sujet: P. Popelier, «Rechterlijk overgangsrecht
revisited. Over een juridisch vaculim, een prejudicieel arrest en
de werking van de rechterlijke uitspraken in de tijd», (note sous
Cass. 20 décembre 2007), R.W. 2007-2008, p. 1371-1372, n° 6 et
les renvois ultérieurs.

%6 |’ampleur de la portée (fat-ce indirectement) des arréts préjudiciels
de la Cour constitutionnelle apparait au demeurant suffisamment
dans l'article 26, § 2 de la loi spéciale qui libére les juridictions
dont la décision n’est plus susceptible d’appel, de I'obligation de
poser a la Cour constitutionnelle une question préjudicielle sur un
point qui a déja fait I'objet d’'une décision antérieure de la Cour.

07 Comparer d’ailleurs ce point avec H. Vuye, op. cit., p. 197.
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(a) Terugwerkende kracht

In een belangrijk arrest gewezen op 20 december
2007, heeft het Hof van Cassatie aangegeven dat het
aan de gewone rechtscolleges toekomt om, bij de uit-
legging van de wet, de gevolgen van de schending van
de Grondwet waartoe het Grondwettelijk Hof in een ant-
woord op een prejudiciéle vraag heeft besloten, in de tijd
te bepalen. Met andere woorden: de bevoegdheid om de
werking in de tijd vast te leggen die in het raam van een
vernietigingsprocedure toekomt aan het Grondwettelijk
Hof, behoort in het raam van een prejudiciéle procedure
tot de bevoegdheid van de gewone rechtscolleges. Deze
bevoegdheid vindt haar grondslag in de bevoegdheid van
de gewone rechtscolleges om de wet te interpreteren.

In het cassatiearrest van 20 december 2007 leest
men over dit laatste het volgende:

«Het komt aan de rechterlijke macht toe bij de uitleg-
ging van de wet de gevolgen van de schending van
de Grondwet waartoe het Grondwettelijk Hof in een
antwoord op een prejudiciéle vraag besluit, in de tijd te
bepalen.

De rechter die aldus de werking in de tijd vaststelt
van de door het Grondwettelijk Hof vastgestelde on-
grondwettigheid, dient daarbij rekening te houden met
het rechtmatig vertrouwen van de maatschappij in de
wettelijke bepalingen en met de dwingende eisen van
rechtszekerheid» 8.

Bij zijn beoordeling moet de gewone rechter in het
bijzonder rekening houden «met het rechtmatig vertrou-
wen van de maatschappij in de wettelijke bepalingen» en
met «de dwingende eisen van rechtszekerheid». Deze
beide vereisten kunnen er zich in sommige gevallen te-
gen verzetten dat de rechtzoekende een herstel vordert
voor een schadegeval dat zich heeft voorgedaan voor
de bekendmaking van het prejudicieel arrest waarin de
ongrondwettigheid wordt vastgesteld.

Een beslissing van de gewone rechter die aan een
beslissing van het Grondwettelijk Hof gegeven in het
raam van een prejudiciéle procedure terugwerkende
kracht ontneemt, houdt andermaal een beperking in van
het aansprakelijkheidsrisico van de publiekrechtelijke
overheid: de gedingvoerende partijen in de prejudiciéle
procedure, maar ook derden, kunnen enkel voor schade-
gevallen die zich hebben voorgedaan na de datum van
het prejudicieel arrest een herstelvordering inleiden voor
de gewone rechtscolleges op grond van ondeugdelijke
wetgeving.

108 Cass. 20 december 2007 (C.07.0227.N/8), niet gepubliceerd, be-

schikbaar via www.juridat.be.
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(a) Effet rétroactif

Dans un arrét important rendu le 20 décembre 2007,
la Cour de cassation a indiqué qu'il appartient aux juri-
dictions ordinaires, dans le cadre de l'interprétation de
la loi, de fixer dans le temps les effets de la violation de
la Constitution a laquelle conclut la Cour constitution-
nelle dans une réponse a une question préjudicielle. En
d’autres termes, la compétence de fixer les effets dans
le temps, qui, dans le cadre d’'une procédure d’annula-
tion, reléve de la Cour constitutionnelle, ressortit, dans
le cadre d’une procédure préjudicielle, a la compétence
des juridictions ordinaires. Cette compétence trouve son
fondement dans la faculté des juridictions ordinaires
d’interpréter la loi.

Dans I'arrét de la Cour de cassation du 20 décembre
2007, on peut lire a ce sujet:

«|l appartient au pouvoir judiciaire, lors de l'interpré-
tation de la loi, de fixer dans le temps les effets de la
violation de la Constitution a laquelle conclut la Cour
constitutionnelle dans une réponse a une question
préjudicielle.

Le juge qui constate ainsi I'effet dans le temps du
défaut de conformité a la Constitution constatée par la
Cour constitutionnelle, doit tenir compte de la confiance
Iégitime de la société dans les dispositions |égales et des
exigences impératives de la sécurité juridique» .

Dans son appréciation, le juge ordinaire doit en
particulier tenir compte «de la confiance Iégitime de la
société dans les dispositions |égales», ainsi que des
«exigences impératives de la sécurité juridique». Dans
certains cas, ces deux exigences peuvent s'opposer a
ce que le justiciable réclame la réparation d’'un dommage
occasionné avant la publication de I'arrét préjudiciel
constatant l'inconstitutionnalité.

En rendant une décision qui 6te son effet rétroactif a
une décision rendue par la Cour constitutionnelle dans
le cadre d’'une procédure préjudicielle, le juge ordinaire
limite de nouveau le risque de responsabilité de I'autorité
publique: les parties a la procédure préjudicielle, mais
aussi les tiers, ne pourront introduire devant les juridic-
tions ordinaires une demande en réparation du chef de
Iégislation défectueuse que pour les dommages subis
apres la date de l'arrét préjudiciel.

108 Cass. 20 décembre 2007 (C.07.0227.N/8), non publié, disponible
sur www.juridat.be.
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Naar de toekomst toe lijkt het ons verkieslijk om de
bevoegdheid die volgens het Hof van Cassatie aan de
gewone rechtscolleges toekomt, bij het Grondwettelijk
Hof zelf te leggen. Een dergelijke oplossing, waarbij
het Grondwettelijk Hof vrij de werking in de tijd van zijn
prejudiciéle arresten bepaalt, bewerkstelligt in de eerste
plaats een symmetrie tussen de vernietigingsprocedure
enerzijds, en de prejudiciéle procedure anderzijds. Be-
langrijker echter is dat na het wijzen van een prejudicieel
arrest waarin de ongrondwettigheid van een wetgevende
norm wordt vastgesteld, er een nieuwe termijn van zes
maanden aanvangt voor het instellen van een vernieti-
gingsberoep bij het Grondwettelijk Hof. In het raam van
deze procedure heeft het Grondwettelijk Hof de bevoegd-
heid om de werking in de tijd van zijn arresten vrij te
bepalen. Om tegenstrijdigheden te vermijden tussen een
prejudiciéle procedure en een vernietigingsprocedure, is
het wenselijk dat enkel het Grondwettelijk Hof, en niet de
gewone rechtscolleges, kan oordelen over de werking in
de tijd van de gevolgen van ongrondwettigheid.

Omdat een prejudicieel arrest waarin de ongrondwet-
tigheid van een welbepaalde wetgevende norm wordt
vastgesteld naar ons oordeel ook aangevoerd kan
worden door derden, moet trouwens bepaald worden
dat het Grondwettelijk Hof, opnieuw naar analogie met
de vernietigingsprocedure, enkel bij wijze van algemene
beschikking de gevolgen van de ongrondwettig ver-
klaarde wetsbepaling kan aanwijzen welke als definitief
gehandhaafd moeten worden beschouwd.

(b) Termijn

Of de gewone rechtscolleges de wetgever ook een
sperperiode kunnen opleggen waarbinnen de ongrond-
wettigheid moet worden hersteld, blijft in het cassatiear-
rest van 20 december 2007 onbeantwoord.

De rechtsleer — en A. Alen in het bijzonder — betoogt
dat ook op dit punt een symmetrische oplossing met de
vernietigingsprocedure de voorkeur verdient: zowel voor
wat betreft een vernietigingsprocedure als in het raam
van een prejudiciéle procedure, is het verkieslijk dat het
Grondwettelijk Hof de mogelijkheid heeft om de werking
in de tijd van zijn arresten vrij te bepalen en de wetgever
bovendien een sperperiode kan laten waarbinnen hij
de ongrondwettigheid moet herstellen . Het is enkel
wanneer de wetgever nalaat om binnen de gestelde
termijn de nodige maatregelen te nemen "°, dat een

109~ A_Alen, op.cit., p. 12.

"0 Het is overigens verkieslijk om het Grondwettelijk Hof de vrijheid
te laten om, rekening houdende met alle concrete omstandighe-
den van het geval, de lengte van de termijn te bepalen waarin de
wetgever de vastgestelde ongrondwettigheid moet herstellen.
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Il nous semble préférable de confier, a I'avenir, a la
Cour constitutionnelle elle-méme la compétence qui
revient, d’aprés la Cour de cassation, aux juridictions
ordinaires. Une telle solution, qui autoriserait la Cour
constitutionnelle a fixer librement I'effet dans le temps de
ses arréts préjudiciels, permettrait en premier lieu d’ins-
taurer une symétrie entre la procédure en annulation et
la procédure préjudicielle. Plus important encore: apres
le prononcé d’un arrét préjudiciel constatant I'inconsti-
tutionnalité d’'une norme législative, un nouveau délai
de six mois commence a courir pour l'introduction d’'un
recours en annulation devant la Cour constitutionnelle.
Dans le cadre de cette procédure, la Cour constitution-
nelle a le pouvoir de déterminer librement I'effet dans
le temps de ses arréts. Pour éviter les contradictions
entre une procédure préjudicielle et une procédure en
annulation, il serait souhaitable de confier a la seule
Cour constitutionnelle, et non aux juridictions ordinaires,
le soin de fixer I'effet dans le temps des conséquences
de l'inconstitutionnalité.

Etant donné qu’un arrét préjudiciel constatant I'in-
constitutionnalité d’'une norme législative déterminée
peut, selon nous, également étre invoqué par des tiers, il
conviendrait du reste de prévoir, a nouveau par analogie
avec la procédure en annulation, que la Cour constitu-
tionnelle ne peut désigner que par voie de disposition
générale les effets de la disposition Iégale déclarée
inconstitutionnelle qui doivent étre considérés comme
définitivement maintenus.

(b) Délai

Larrét du 20 décembre 2007 de la Cour de cassation
ne répond pas a la question de savoir si les juridictions
ordinaires peuvent également imposer au législateur
une période d’attente au cours de laquelle il doit étre
remédié a 'inconstitutionnalité.

La doctrine — et A. Alen en particulier — indique que,
sur ce point également, une solution symétrique a celle
de la procédure d’annulation serait préférable: tant en
ce qui concerne une procédure d’annulation que dans le
cadre d’une procédure préjudicielle, il conviendrait que
la Cour constitutionnelle ait la possibilité de déterminer
librement la durée des effets de ses arréts et d’accorder
de surcroit au législateur un délai durant lequel il est
tenu de réparer I'inconstitutionnalité 1. C’est seulement
lorsque le |égislateur a négligé de prendre les mesures
nécessaires dans le délai fixé "° qu’un justiciable peut,

19 A, Alen, op.cit., p. 12.

"0 || est d’ailleurs préférable de laisser a la Cour constitutionnelle la
liberté de déterminer, en tenant compte de toutes les circonstances
concretes, la longueur du délai dans lequel le |égislateur est tenu
de réparer 'inconstitutionnalité.
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rechtzoekende, vanaf het ogenblik waarop voormelde
termijn verloopt, de buitencontractuele aansprakelijkheid
van de overheid kan doen vaststellen.

De onderliggende idee om aan de wetgever een her-
stelmogelijkheid te bieden, is volgens de rechtsliteratuur
gesteund op een belangenafweging van het algemeen
belang en het individuele belang van de benadeelde
persoon en komt volgens A. Alen in het bijzonder tege-
moet aan de vaststelling dat in vele gevallen, de wetgever
over een beleidsruimte beschikt, dewelke een rechterlijk
ingrijpen uiteraard niet mag ondergraven.

2.3. Overheidsaansprakelijkheid gebaseerd op een
buitencontractuele fout

Ten slotte verdienen volgende punten nog een nadere
toelichting. Sommige hebben vooralsnog niet tot rech-
terlijke uitspraken aanleiding gegeven, met name dan
vanwege het Hof van Cassatie, maar zijn niettemin al
door een aantal rechtsgeleerden aangestipt en werden
ook al aangehaald in enkele conclusies van het Open-
baar Ministerie bij het Hof van Cassatie.

» Kan de rechterlijke macht de wetgevende macht een
sanctie doen opleggen wanneer deze een wet (of een
decreet) in strijd met de Grondwet heeft aangenomen,
hoewel deze wet (of decreet) een materie betreft die
buiten de grondwettigheidcontrole valt?

Naar ons oordeel behoeft deze vraag een negatief
antwoord. Om de redenen die ook al eerder werden
aangehaald, onderstelt een schending van de Grondwet
door de wetgevende macht dat het Grondwettelijk Hof
eerst de ongrondwettigheid van de wetgevende norm
vaststelt, hetzij middels een vernietigingsarrest, hetzij
naar aanleiding van een prejudiciéle vraag. Aan deze
voorwaarde is in het voorliggende geval per definitie
niet voldaan.

Wanneer men trouwens de rechterlijke macht in een
dergelijk geval bevoegd zou verklaren om tot de aanspra-
kelijkheid van de publiekrechtelijke overheid te besluiten,
zou men de grondwettelijke regel miskennen op grond
waarvan het niet aan de rechterlijke macht toekomt om
zich over de grondwettigheid van wetgevende akten uit te
laten. De erkenning van een overheidsaansprakelijkheid
in een dergelijk geval onderstelt immers dat de hoven
en rechtscolleges de toepassing van een grondwettelijke
regel beoordelen die zich aan de wetgever opdringt.

Het zou trouwens van weinig coherentie getuigen
mocht men voor welbepaalde grondwettelijke regels wel
een arrest van het Grondwettelijk Hof vereisen, terwijl
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a compter de I'expiration dudit délai, faire constater la
responsabilité extra-contractuelle de 'autorité.

Lidée sous-jacente d’offrir au Iégislateur une possibi-
lité de réparation s’appuie, selon la littérature juridique,
sur une mise en balance de I'intérét général et de I'inté-
rét individuel de la personne lésée, d’autant que, selon
A. Alen, le |égislateur dispose souvent d’'une marge
d’appréciation, qu’une intervention judiciaire ne peut
évidemment pas mettre a mal.

2.3. Responsabilité publique fondée sur une faute
extra-contractuelle

Les points suivants méritent enfin un examen complé-
mentaire. Si certains n'ont pas encore donné lieu a des
décisions judiciaires, de la part de la Cour de cassation
notamment, ils ont néanmoins déja été soulevés par un
certain nombre de juristes, et cités dans des conclusions
du ministere public prés la Cour de cassation:

* Le pouvoir judiciaire peut-il infliger au pouvoir légis-
latif une sanction lorsque ce dernier a adopté une loi (ou
un décret) contraire a la Constitution, bien que cette loi
(ou ce décret) concerne une matiére qui échappe au
contrdle de constitutionnalité?

A notre estime, cette question appelle une réponse
négative. Pour les raisons qui ont déja été citées précé-
demment, une violation de la Constitution par le pou-
voir [égislatif suppose que la Cour constitutionnelle ait
constaté au préalable 'inconstitutionnalité de la norme
Iégislative, que ce soit par un arrét d’annulation ou a la
suite d’'une question préjudicielle. Dans le cas présent,
cette condition n'est, par définition, pas remplie.

Du reste, si le pouvoir judiciaire était, en pareil cas,
habilité a conclure a la responsabilité de la puissance pu-
blique, il méconnaitrait la régle constitutionnelle en vertu
de laquelle il "appartient pas au pouvoir judiciaire de se
prononcer sur la constitutionnalité des actes |égislatifs.
La reconnaissance d’une responsabilité publique dans
une telle situation suppose en effet que les cours et les
juridictions se prononcent sur I'application d’'une norme
constitutionnelle qui s'impose au législateur.

Il serait du reste assez incohérent de requérir un
arrét de la Cour constitutionnelle pour certaines regles
édictées par la Constitution, alors qu'un tel arrét n'est
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een dergelijk arrest voor sommige andere grondwetsre-
gels niet ondersteld wordt. De rechtsleer die deze stelling
onderschrijft, verdient derhalve goedkeuring (zie ook
supra nr. 2.1.2 en de noten aangehaald in de studies
van A. Alen en van M. Mahieu en S. Droogenbroeck).
De stelling die door sommigen wordt voorgestaan en
op grond waarvan een rechter een fout kan vaststel-
len die voortvloeit uit een schending van de Grondwet
zonder de grondwettigheid van de kwestieuze wettelijke
rechtsregel te beoordelen, houdt naar ons oordeel een
tegenstrijdigheid in.

e Procureur-generaal J.-F. Leclercq stelt in zijn con-
clusie bij het cassatiearrest van 28 september 2006 dat
de overheidsaansprakelijkheid voor het optreden van de
wetgevende macht in het gedrang komt van zodra de
wetgever een grondwettelijke verplichting miskent die
hem verplicht om op een welbepaald punt wetgevend
op te treden ™. Deze stelling verdient ontegensprekelijk
navolging in de gevallen waarin de Grondwet afdoende
precies is in de verplichting die zij de wetgever oplegt
en voor zover de rechterlijke macht zich alsdan niet
hoeft uit te spreken over de uitleg die aan de Grondwet
toekomt. Men kan deze situatie overigens vergelijken
met de overheidsaansprakelijkheid voor het optreden
van de wetgevende macht wanneer de wetgever nalaat
om wetgevend op te treden teneinde een wetgevende
leemte aan te vullen die door het Grondwettelijk Hof zou
zijn vastgesteld. Voor zover wij weten, zijn er hiervan
vooralsnog geen rechterlijke toepassingen.

* Procureur-generaal J.-F. Leclercq stelt voorts dat de
overheidsaansprakelijkheid voor het optreden van de
wetgevende macht ook vastgesteld kan worden in geval de
wetgever nalaat een wet aan te nemen hoewel een andere
wet het aannemen van zulke wet voorschrijft 2. Deze stel-
ling lijkt ons, in het licht van de scheiding der machten,
hoogst betwistbaar; zij heeft immers tot gevolg dat de
rechterlijke macht zich kan mengen in de uitoefening
van de wetgevende taak zoals die door de wetgever zelf
wordt (en moet worden) georganiseerd. Wij zijn derhalve
geneigd deze tweede stelling, anders dan de eerste, niet
te onderschrijven. In de rechtspraktijk zijn naar ons weten
trouwens ook geen toepassingsgevallen voorhanden
waarin deze stelling wordt bijgevallen.

e Ten slotte rest de vraag of de rechterlijke macht de
wetgever in het algemeen een sanctie kan doen opleg-
gen op grond van het tweede foutbegrip, waarbij de

""" Conclusie Procureur-generaal J.-F. Leclercq, J.T 20086, p. 594, in
het bijzonder p. 599.
"2 bid.
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pas requis pour d’autres regles constitutionnelles. Il
faut donc approuver la doctrine qui défend cette so-
lution (voir également supra n° 2.1.2. et les notes aux
opinions de A. Alen et M. Mahieu et S. Droogenbroeck).
La thése soutenue par d’aucuns selon laquelle un juge
peut reconnaitre I'existence d’une faute déduite d’'une
méconnaissance de la Constitution sans se prononcer
sur la constitutionnalité de cette norme comporte, a nos
yeux, une contradiction.

e Selon le Procureur général J.-F. Leclercq dans ses
conclusions avant I'arrét du 28 septembre 2006, la res-
ponsabilité de I'Etat législateur pourrait étre engagée
s'il manquait & une obligation qui lui serait dictée par
la Constitution de légiférer sur tel ou tel point précis ™.
Cette thése peut sans aucun doute étre suivie dans la
mesure ou la Constitution est suffisamment précise dans
I'obligation qu’elle impose au législateur et pour autant
que le pouvoir judiciaire n'ait alors pas a se prononcer
sur ce qui releve de la Constitution. Cette situation peut
par ailleurs étre comparée a la responsabilité de I'Etat
pour les actes du pouvoir Iégislatif lorsque le 1égislateur
omet de Iégiférer pour combler une lacune reconnue par
la Cour constitutionnelle. Il N'en existe cependant pas
d’application en jurisprudence a notre connaissance.

e Le procureur général J.-F. Leclercq consideére égale-
ment que la responsabilité de I'Etat Iégislateur pourrait
étre engagée s'il omettait d’édicter une loi alors qu’une
autre loi le lui aurait prescrit 2. Cette these nous parait
trés discutable au regard de la séparation des pouvoirs;
elle revient en effet a permettre au pouvoir judiciaire de
s'immiscer dans I'exercice de la fonction législative telle
que le législateur lui-méme I'organise (et doit I'organiser).
Nous sommes des lors enclins a ne pas souscrire a
cette seconde thése, a I'inverse de la premiére. A notre
connaissance, la pratique juridique ne connait au de-
meurant pas d’applications confirmant cette these.

* Reste a déterminer si le pouvoir judiciaire pourrait
sanctionner le législateur de maniére générale sur la
base du second critere de la faute imputable a I'Etat en

" Conclusions du procureur général J.-F. Leclerq, J.T. 2006, p. 594,
en particulier p. 599.
"2 bid.
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rechter oordeelt dat de wetgever, los van elke schending
van een specifieke en welomschreven verplichting die
zich aan hem zou opdringen, desalniettemin tekort komt
aan de vereisten waaraan een normale en zorgvuldige
wetgever had moeten voldoen.

Deze laatste vraag behoeft naar ons oordeel opnieuw
een negatief antwoord gelet op de bijzonderheden die
eigen zijn aan de wetgevende taak en aan zijn prakti-
sche uitoefening. Deze bijzonderheden houden onder
meer verband met het beginsel van de scheiding der
machten, van de bijzondere rol die de wetgever in ons
constitutioneel bestel vervult, van de wijze waarop hij
is samengesteld en van de fundamentele taak van de
rechterlijke macht die erin bestaat de wet toe te passen
en deze niet te beoordelen op haar merites of recht-
vaardiging.

Overigens is de rechterlijke macht ook verhinderd om
de wetgever een sanctie te doen opleggen op grond van
het tweede foutbegrip in geval de wetgever uiteindelijk
zou besluiten om niet wetgevend op te treden, in zo-
verre hij althans niet verplicht wordt tot een wetgevend
ingrijpen op grond van een hogere rechtsnorm dan wel,
indien men de stelling van de Procureur-generaal zou
bijvallen, op grond van een wet van eerdere datum die
nog steeds van kracht is.

Elk wetgevend optreden vormt immers een com-
promis tussen allerhande politieke, economische en
sociale overwegingen, opportuniteitskeuzes, budgettaire
beperkingen (of mogelijkheden) en de uitvoering van
het regeringsprogramma of zelfs het programma van
welbepaalde politieke partijen. Het bewerkstelligen van
een dergelijk compromis behoort specifiek toe aan de
wetgevende macht en dient niet aan het oordeel van de
andere staatsmachten te worden toevertrouwd.

In zijn conclusie bij het cassatiearrest van 28 septem-
ber 2006 onderschrijft Procureur-generaal J.-F. Leclercq
voormelde stelling. Hij voorzag niettemin in een uitzon-
dering: het behoort volgens hem immers tot de bevoegd-
heid van de rechterlijke macht om de wetgever, wanneer
deze in noodzakelijke gevallen — bijvoorbeeld op het
domein van de openbare veiligheid en de openbare orde,
gevallen die betrekking hebben op de volksgezondheid
of nog, op een (dreigende) milieuverontreiniging — nalaat
wetgevend op te treden en dit verzuim als een fout of een
onzorgvuldigheid kan worden gekarakteriseerd 2.

"3 Conclusie Procureur-generaal J.-F. Leclercq, J.T. 2006, p. 594, in
het bijzonder p. 599.
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considérant, indépendamment de toute violation d’une
norme précise s'imposant a lui, qu’il aurait manqué
aux exigences d’un législateur normalement prudent
et diligent.

A notre avis, il faut une fois encore répondre & cette
question par la négative en raison des particularités
propres a la fonction législative et a son exercice pra-
tique. Ces caractéristiques tiennent au principe de la
séparation des pouvoirs, au role particulier du Iégislateur
dans notre systeme constitutionnel, a la maniere dont il
est composé et a la fonction fondamentale du pouvoir
judiciaire qui consiste a appliquer la loi, et non a en juger
la justification ou les mérites.

Du reste, le pouvoir judiciaire est également empé-
ché de faire sanctionner le Iégislateur en vertu de la
deuxiéme notion de faute, dans le cas ou le Iégislateur
déciderait finalement de ne pas Iégiférer, dans la mesure
du moins ou il n"a pas l'obligation de légiférer en vertu
d’'une norme de droit supérieure ou, dans le cas ou I'on
suit la position du Procureur général, en vertu d’une loi
plus ancienne toujours en vigueur.

Tout acte Iégislatif constitue en effet un compromis
entre diverses considérations politiques, économiques et
sociales, choix d’opportunité, contraintes (ou possibilités)
budgétaires et 'exécution du programme gouvernemen-
tal, voire du programme de certains partis politiques. La
réalisation d’un tel compromis est spécifiquement du
ressort du pouvoir [égislatif et ne doit pas étre laissée a
I'appréciation des autres pouvoirs publics.

Dans sa conclusion de l'arrét de cassation du
28 septembre 2006, le Procureur général J.-F. Leclercq
souscrit a la position précitée. Il a néanmoins prévu
une exception: en effet, selon lui, il N"appartient pas au
pouvoir judiciaire de sanctionner le |égislateur, lorsque
celui-ci omet de |égiférer, dans des cas ou cela est né-
cessaire — par exemple dans le domaine de la sécurité
publique et de l'ordre public, dans des cas concernant
la santé publique ou encore une (menace de) pollution
— et que cette omission peut étre qualifiée de faute ou
de négligence ™,

"3 Conclusions du Procureur général J.-F. Leclercq, J. T 2006, p. 594,
en particulier p. 599.
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Deze uitzondering is naar ons oordeel echter moeilijk
inpasbaar in het bestaande grondwettelijke bestel 4.

Dat het niet aan de rechterlijke macht toekomt om de
zorgvuldigheid van het wetgevend optreden te beoordelen,
vindt trouwens een impliciete bevestiging in het cassatiear-
rest van 12 augustus 2008 '®. In deze zaak erkende het Hof
van Cassatie immers dat het uitsluitend aan de wetgevende
macht toekomt om leemtes in de wetgeving te verhelpen,
hetgeen onderkent dat de wetgever en de rechter elk
een eigen, functioneel duidelijk gescheiden, takenpakket
vervullen. Een arrest van 12 september 2008 "¢ komt het
voorgaande niettemin te nuanceren en laat de verwij-
zingsrechter bij uitzondering toe een wetgevende leemte
aan te vullen; het komt de verwijzingsrechter immers toe
om een einde te maken aan een door het Grondwettelijk
Hof «vastgestelde ongrondwettigheid, wanneer die vast-
stelling is uitgedrukt in voldoende precieze en volledige
bewoordingen om toe te laten dat de in het geding zijnde
bepaling wordt toegepast» .

¢ In voormeld arrest van 1 juni 2006, heeft het Hof van
Cassatie, na eerst te hebben aangegeven dat de alge-
mene beginselen van de overheidsaansprakelijkheid ook
toepassing vinden op de handelingen gesteld door de
wetgevende macht, uiteindelijk de vernietiging uitgespro-
ken van het bestreden arrest gewezen door het Hof van
Beroep te Brussel. Dit arrest had met het uitoefenen van
de wetgevende taak in de eigenlijke zin geen uitstaans,
maar hield veeleer verband met de ongebonden werking
van een parlementaire onderzoekscommissie. In zijn
arrest bevestigde het Hof van Cassatie uitdrukkelijk de
immuniteit van de meningen die volksvertegenwoordigers
vertolken in de uitoefening van hun mandaat of in de uitoe-
fening van eventuele andere taken. Het komt derhalve niet
aan de rechterlijke macht toe om een welbepaalde mening
en, zoals in het geval waarover het Hof moest oordelen,
het vastleggen van deze mening in een verslag van een
Parlementaire onderzoekscommissie, als foutief aan te
merken zonder daarbij het beginsel van de scheiding der
machten te miskennen 8.

14 J. Van Compernolle en M. Verdussen, op. cit., p. 433, in het bij-
zonder p. 436 en voetnoot 23, die het bestaan van een dergelijk
voorbehoud erkennen maar tezelfdertijd het uitzonderlijk karakter
ervan onderstrepen en derhalve aanvaarden dat het om een alge-
meen beginsel gaat. Vergelijk verder ook met G. Maes, «Algemene
zorgvuldigheidsnorm en aansprakelijkheid voor de wetgevende
macht», NjW 2004, 398., nrs. 15-16.

"5 Cass. 12 augustus 2008, (rolnummer P.08.1065.N), onuitg., www.
cass.be, r.o. 12 en 13.

6 Cass. 12 september 2008, (rolnummer P.08.1317N/1), onuitg., nog
niet gepubliceerd op de website van het Hof van Cassatie (stand:
15 september 2008), r.o. 8.

"7 Grondwettelijk Hof, arrest nr. 111/2008 van 31 juli 2008, onuitg.,
http://www.grondwettelijkhof.be.

"8 Vergelijk met het gecasseerde arrest van het Hof van Beroep van
Brussel van 28 juni 2005, J.T 2005, p. 594, noot M.F. Rigaux.
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Cependant, a notre avis, cette exception s'inscrit diffi-
cilement dans I'ordre constitutionnel existant "4,

Le fait qu’il nappartient pas au pouvoir judiciaire de
juger de la diligence de l'action Iégislative est d’ailleurs
implicitement confirmé dans l'arrét de cassation du
12 ao(t 2008"®. Dans cette affaire, la Cour de cassation
a en effet reconnu qu'il appartient exclusivement au pou-
voir législatif de remédier aux lacunes dans la législation,
ce qui revient a reconnaitre que le législateur et le juge
ont chacun des attributions propres et fonctionnellement
bien délimitées. Un arrét du 12 septembre 2008 ¢ vient
cependant nuancer ce qui précede et permet, par ex-
ception, au juge a quo de combler une lacune juridique;
c’est en effet au juge a quo qu’il appartient, si une lacune
est située dans le texte soumis a la Cour, de mettre fin a
«I'inconstitutionnalité constatée par celle-ci, lorsque ce
constat est exprimé en des termes suffisamment précis
et complets pour permetire que la disposition en cause
soit appliquée» .

e Dans larrét précité du 1° juin 2006, la Cour de
cassation, apres avoir d’abord indiqué que les princi-
pes généraux de la responsabilité des pouvoirs publics
s'appliquent également aux actes du pouvoir législatif,
a finalement prononcé 'annulation de l'arrét contesté
rendu par la Cour d’appel de Bruxelles. Cet arrét n’avait
rien a voir avec I'exercice de la mission |égislative pro-
prement dite, mais était plutét lié au fonctionnement
indépendant d’'une commission d’enquéte parlemen-
taire. Dans son arrét, la Cour de cassation a expressé-
ment confirmé I'immunité des opinions exprimées par
les députés dans I'exercice de leur mandat ou dans
I'exercice d’éventuelles autres missions. Il n'appartient
donc pas au pouvoir judiciaire de qualifier de faute une
opinion bien définie et, comme dans le cas dont devait
connaitre la Cour, la transcription de cette opinion dans
un rapport d’'une commission d’enquéte parlementaire,
sous peine de méconnaitre le principe de la séparation
des pouvoirs "8,

™ J.Van Compernolle et M. Verdussen, op.cit., p. 433, en particulier
p. 436 et note 23, qui reconnaissent I'existence d’une telle réserve
mais en soulignent en méme temps le caractére exceptionnel
et acceptent, par conséquent, qu'il s'agit d’'un principe général.
Cf. également G. Maes, «Algemene zorgvuldigheidsnorm en
aansprakelijkheid voor de wetgevende macht», NjW 2004, 398.,
n° 15-16.

"5 Cass, 12 aodlt 2008, (numéro de rdle P.08.1065.N), non publié,
www.cass.be, r.o. 12 et 13.

6 Cass. 12 septembre 2008, (numéro de role P.08.1317N/1), non
publié, non encore disponible sur le site internet de la Cour de
cassation (état: 15 septembre 2008), r.o. 8.

"7 Cour constitutionnelle, arrét n° 111/2008 du 31 juillet 2008, non
publié, http://www.courconstitutionnelle.be.

"8 Cf.l'arrét cassé de la Cour d’appel de Bruxelles du 28 juin 2005,

J.T 2005, p. 594, note M.F. Rigaux.
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De vrijheid van meningsuiting heeft volgens het Hof
trouwens niet enkel betrekking op de meningsuitingen
die een volksvertegenwoordiger mondeling geeft, maar
ook op de schriftelijke bijdragen en het geheel van de
parlementaire voorbereidingen waaronder met name
het verslag van de Onderzoekscommissie betreffende
de sekten.

Op dit punt moet niettemin aangestipt worden dat, op
basis van het cassatiearrest van 19 december 1991 met
betrekking tot de overheidsaansprakelijkheid voor het
optreden van de rechterlijke macht, de immuniteit van
een welbepaald orgaan niet meteen de immuniteit van
de staatsmacht in zijn geheel meebrengt. Het was met
andere woorden mogelijk om de immuniteit van de indi-
viduele parlementsleden te verzekeren en te erkennen,
zonder meteen de aansprakelijkheid van het Parlement
als zodanig uit te sluiten. Het Hof heetft in zijn arrest van
1 juni 2006 de vrijheid van meningsuiting in de parle-
mentaire werkzaamheden dan ook bijzonder extensief
omschreven. De rechtsgrondslag voor een dergelijke
extensieve invulling kan trouwens worden gevonden in
artikel 58 van de Grondwet.

Deze oplossing verdient naar ons oordeel goedkeu-
ring.

3. Slotbeschouwingen

Het cassatiearrest van 28 september 2006 bevestigt
in de eerste plaats ondubbelzinnig de verantwoordelijk-
heid van de wetgevende macht en plaatst de wetgever
principieel op gelijke voet met de uitvoerende en de
rechterlijke macht, die eerder al hun immuniteit hadden
verloren. Deze principiéle erkenning sluit aan bij de ver-
schillende beperkingen die daarvoor reeds aan de vrije
uitoefening van de wetgevende taak waren gesteld en
bevestigt dat de wetgever ook buiten de gevallen waarin
hij rechtstreeks werkende internationale of supranatio-
nale rechtsregels miskent, een foutaansprakelijkheid kan
oplopen. Deze foutaansprakelijkheid moet trouwens wor-
den beoordeeld aan de hand van de gemeenrechtelijke
onrechtmatige daadregels zoals die zijn opgenomen in
de artikelen 1382 en volgende B.W..

Het Hof mag het principe van een foutaansprakelijk-
heid van de wetgevende macht voor de handelingen
gesteld in de uitvoering van de wetgevende taak dan al
uitdrukkelijk hebben erkend in zijn arrest van 28 septem-
ber 2006, de precieze toepassingsvoorwaarden waaron-
der de gewone rechtscolleges een fout van de wetgever
kunnen doen vaststellen, werden tot op heden slechts
gedeeltelijk door het Hof van Cassatie afgebakend.

Uit de veelheid van punten en aanbevelingen die door-
heen deze studie respectievelijk werden geidentificeerd
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La liberté d’expression porte, selon la Cour, non seule-
ment sur les déclarations orales d’'un député, mais aussi
sur ses écrits et sur tous les travaux parlementaires,
dont en I'espéce le rapport de la Commission d’enquéte
sur les sectes.

Il est a noter, a cet égard, que selon I'arrét du
19 décembre 1991 rendu par la Cour de cassation au
sujet de la responsabilité de 'Etat du fait du pouvoir
judiciaire, I'immunité d’'un organe déterminé n’implique
pas nécessairement celle de la puissance publique dans
son ensemble. En d’autres mots, il aurait été possible
d’assurer et de reconnaitre I'immunité des membres du
Parlement sans pour autant écarter la responsabilité de
celui-ci. Dans son arrét du 1°" juin 2006, la Cour a dées
lors tenu a définir la liberté d’expression dans le cadre du
travail parlementaire de maniére particuliérement exten-
sive. Le fondement d’'une interprétation aussi extensive
se trouve dans l'article 58 de la Constitution.

Cette solution doit, selon nous, étre approuveée.

3. Conclusions

Larrét rendu le 28 septembre 2006 par la Cour de cas-
sation confirme tout d’abord de maniére incontestable la
responsabilité du pouvoir [€gislatif et place, par principe,
le Iégislateur sur le méme pied que les pouvoirs exécutif
et judiciaire qui ont déja perdu leur immunité précédem-
ment. Cette reconnaissance de principe s'inscrit dans le
droit fil des différentes limites déja posées au libre exer-
cice de la fonction législative et confirme qu’en dehors
des cas ou il méconnait des normes de droit international
ou supranational directement applicables, le législateur
peut également voir sa responsabilité engagée en cas
de faute. Il convient du reste d’évaluer cette responsa-
bilité pour faute au regard des regles de droit commun
applicables aux actes illicites telles qu’elles figurent aux
articles 1382 et suivants du Code civil.

Méme si, dans son arrét du 28 septembre 2006, la
Cour a explicitement reconnu le principe de la respon-
sabilité pour faute du pouvoir législatif pour les actes
accomplis dans I'exercice de la fonction |égislative,
jusqu’'a présent, les conditions d’application précises
dans lesquelles les juridictions ordinaires peuvent faire
constater une faute du législateur n’ont été que partiel-
lement définies par la Cour de cassation.

Parmi la multitude de points et de recommandations
définis et formulés tout au long de la présente étude,
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en geformuleerd, selecteren we er voor de toepassing
van dit eindbesluit twee, die de eigenlijke kern uitmaken
van ons onderzoek.

— Een eerste punt betreft de wijze waarop de foutaan-
sprakelijkheid van de wetgevende macht zich verhoudt
(of minstens, zou moeten verhouden) tot de grondwet-
tigheidcontrole die toekomt aan het Grondwettelijk Hof.

— Het tweede punt heeft betrekking op het dubbele
foutbegrip en de bevoegdheid die al dan niet aan de
rechterlijke macht toekomt om het (niet-)handelen van
de wetgever te toetsen aan de algemene zorgvuldig-
heidsverplichting.

Beide punten worden achtereenvolgens in meer detail
hernomen.

3.1 Foutaansprakelijkheid van de wetgevende macht
en grondwettigheidcontrole door het Grondwettelijk
Hof

Zoals ook al eerder werd aangegeven, kunnen de
gewone rechtscolleges, zonder daarvoor eerst te moe-
ten terug te koppelen naar een internationale rechter of
het Hof van Justitie, zelf schendingen vaststellen van
rechtstreeks werkende internationale of supranationale
rechtsregels die toerekenbaar zijn aan de wetgever en
ook onmiddellijk, bij toepassing van de gemeenrechte-
lijke onrechtmatige daadregels, de nodige herstelmaat-
regelen doen opleggen.

Dit schema is niet bruikbaar in geval de wetgever in
de uitvoering van zijn wetgevende taak, de Grondwet
schendt. Hoewel een ongrondwettigheid noodzakelij-
kerwijze een fout vaststelt in hoofde van de wetgever, is
de grondwettigheidtoets voorbehouden voor het Grond-
wettelijk Hof. De fout van de wetgevende macht staat
derhalve slechts vast van zodra het Grondwettelijk Hof
een welbepaald handelen of verzuim als ongrondwettig
heeft verklaard en, meer in het bijzonder, als strijdig met
de grondwettelijke referentienormen waarover het Grond-
wettelijk Hof zijn controle kan uitoefenen. Slechts vanaf
dit ogenblik kan de gewone rechter de publiekrechtelijke
overheid een schadevergoeding doen opleggen voor
de fout die begaan werd door de wetgever. Zonder een
voorafgaande veroordelingbeslissing van het Grondwet-
telijk Hof, of in materies die buiten het referentiekader
vallen waarover het Grondwettelijk Hof zijn toezicht kan
uitoefenen, zijn de gewone rechtscolleges verhinderd
om een herstelmaatregel te bevelen.

Teneinde de wetgevende taak (en derhalve, bij uit-
breiding, het algemeen belang) zoveel als mogelijk te
vrijwaren, is het bovendien verkieslijk dat het Grond-
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nous en retenons deux qui, en conclusion, constituent
I'essence de notre étude:

— Un premier point concerne le rapport existant (ou qui
devrait, a tout le moins, exister) entre la responsabilité
pour faute du pouvoir [égislatif et le contréle de constitu-
tionnalité appartenant a la Cour constitutionnelle.

— Le second point a trait a la double notion de faute
et a la compétence appartenant ou non au pouvoir
judiciaire d’apprécier la conformité d’une action (ou
d’'une omission) du législateur a I'obligation de diligence
générale.

Ces deux points sont successivement repris en
détail.

3.1. Responsabilité pour faute du pouvoir législatif
et contréle de la constitutionnalité par la Cour consti-
tutionnelle

Ainsi qu’il a déja été indiqué plus haut, les juridictions
ordinaires peuvent constater elles-mémes, sans devoir
d’abord recourir a un juge international ou a la Cour de
justice, les violations des normes juridiques internationa-
les ou supranationales directement applicables pouvant
étre imputées au législateur et également faire imposer
immédiatement les mesures de réparation requises en
application des regles de droit commun relatives aux
actes irréguliers.

Les choses sont différentes lorsque le législateur
viole la Constitution dans I'exercice de sa mission |é-
gislative. Bien que toute inconstitutionnalité constate
une faute dans le chef du législateur, le contréle de la
constitutionnalité est de la compétence exclusive de
la Cour constitutionnelle. La faute du pouvoir législatif
n'est dés lors établie qu'a partir du moment ou la Cour
constitutionnelle déclare que telle action ou omission
est inconstitutionnelle et, en particulier, contraire aux
normes de référence constitutionnelles sur lesquelles
la Cour constitutionnelle peut exercer son contrdle. Ce
n'est qu’a partir de ce moment-la que le juge ordinaire
peut faire imposer a 'autorité publique la réparation du
dommage causé par pour la faute commise par le 1égis-
lateur. Sans condamnation préalable de la Cour consti-
tutionnelle ou dans les matiéres qui ne relévent pas de
la compétence de contrble de la Cour constitutionnelle,
les juridictions ordinaires sont empéchées d’ordonner
une mesure de réparation.

Pour préserver au mieux la tache Iégislative (et dés
lors, par extension, I'intérét général), il est en outre sou-
haitable que la Cour constitutionnelle puisse toujours — et
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wettelijk Hof in alle gevallen, dus zowel in het raam van
een vernietigingsprocedure als naar aanleiding van een
prejudiciéle vraag, bij wijze van algemene beschikking de
terugwerkende kracht van zijn beslissingen kan modu-
leren en de wetgever bovendien een termijn kan stellen
binnen dewelke hij de ongrondwettigheid moet herstellen.
V6ér afloop van deze sperperiode is de rechtzoekende
bijgevolg verhinderd om een herstel te bekomen, ook al
staat de fout van de wetgever dan vast.

Een dergelijke symmetrische oplossing tussen de
vernietigingsprocedure en de prejudiciéle procedure
onderstelt een ingrijpen van de bijzondere wetgever
onder de voorwaarden zoals hierboven reeds uiteen-
gezet. In zijn tussenkomst kan de bijzondere wetgever
meteen ook remediéren aan de cassatierechtspraak van
20 december 2007, waarin door het Hof werd geoordeeld
dat het aan de gewone rechtscolleges toekomt om, bij
uitlegging van de wet, de gevolgen in de tijd te bepalen
van een grondwetovertreding waartoe door het Grond-
wettelijk Hof in een prejudicieel arrest werd besloten.
Deze beoordeling komt naar ons oordeel bij voorkeur
toe aan het Grondwettelijk Hof zelf.

3.2. Foutaansprakelijkheid van de wetgever en de
algemene zorgvuldigheidsverplichting

Een tweede punt dat we in dit eindbesluit willen aanstip-
pen, heeft betrekking op de dubbele omschrijving van het
foutbegrip van artikel 1382 B.W.. De fout die de aansprake-
lijkheid van de publiekrechtelijke overheid, en meerbepaald
de wetgever, in het gedrang brengt, kan hetzij voortvioeien
uit een schending van een rechtsregel die de overheid tot
een welomschreven handelen (of onthouden) verplicht
(eerste foutbegrip), dan wel uit een overtreding van de
algemene zorgvuldigheidsnorm (tweede foutbegrip).

In de studie werd verdedigd dat het niet aan de
rechterlijke macht toekomt om het handelen van de
wetgever (of het gebrek aan handelen van deze laatste)
te toetsen aan de algemene zorgvuldigheidsverplichting
en, dienvolgens, de concrete gedragingen van de wet-
gever te vergelijken met hetgeen betamelijk is voor een
normale en gemiddelde wetgever, geplaatst in dezelfde
concrete omstandigheden. Een dergelijke controle, die
in de rechtsleer niet onomstreden is, druist onder meer
in tegen het beginsel van de scheiding der machten en
staat bovendien haaks op de bijzondere rol die in ons
constitutioneel bestel aan de wetgever toekomt. Een
mogelijke uitzondering hierop, hoewel er ons dan geen
praktische toepassingsgevallen zijn bekend, betreft het
geval waarbij de wetgever nalaat om passend uitvoering
te geven aan een grondwettelijke rechtsnorm die hem
een voldoende precieze verplichting oplegt (hierover
ook supra, nr. 2.3).
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donc tant dans le cadre d’'une procédure d’annulation
que dans celui d’'une question préjudicielle — moduler la
rétroactivité de ses décisions grace a une décision gé-
nérale, et qu’elle puisse en outre accorder au législateur
un délai pour la réparation de l'inconstitutionnalité visée.
Avantl'issue de cette période de blocage, le justiciable ne
peut dés lors obtenir aucune réparation, méme lorsque
la faute du Iégislateur est établie.

Cette symétrie entre la procédure d’annulation et la
procédure préjudicielle suppose une intervention du
Iégislateur spécial dans les conditions déja exposées
plus haut. Le Iégislateur peut également profiter de cette
intervention pour remédier a la décision de cassation du
20 décembre 2007 par laquelle la Cour a indiqué qu'il
appartenait aux juridictions ordinaires d’interpréter la
loi afin de déterminer les conséquences dans le temps
d’une violation de la Constitution établie par la Cour
constitutionnelle dans un arrét préjudiciel. Nous estimons
qu’il serait préférable que cette appréciation releve de la
compétence de la Cour constitutionnelle elle-méme.

3.2. Responsabilité pour faute du Iégislateur et obli-
gation générale de précaution

Un second point que nous souhaitons souligner dans
ces conclusions concerne la double définition de la
notion de faute prévue par I'article 1382 du Code civil.
La faute qui met en cause la responsabilité de I'autorité
publique et, en particulier, du législateur peut découler
de la violation d’une régle de droit imposant & I'Etat une
action (ou une abstention) bien définie (premiére concep-
tion de la faute) ou d’une violation de la régle générale
de prudence (seconde conception de la faute).

Létude arguait qu’il n'appartient pas au pouvoir judi-
ciaire d’évaluer les actes du législateur (ou I'absence de
ceux-ci) a 'aune de I'obligation générale de précaution
et, partant, de comparer les agissements concrets du
|égislateur au comportement correct que devrait avoir un
Iégislateur normal et moyen dans les mémes circonstan-
ces concretes. Un tel contrdle, que la doctrine conteste,
se heurte notamment au principe de la séparation des
pouvoirs et est de surcroit en contradiction avec le role
particulier que notre régime constitutionnel confie au
Iégislateur. Il existe toutefois une exception possible
a cette regle, bien que nous n‘ayons connaissance
d’aucun cas d’application pratique, a savoir lorsque le
Iégislateur néglige d’appliquer de maniére adéquate une
norme constitutionnelle qui lui impose une obligation
suffisamment précise (voir également a ce sujet le n°
2.3 supra).
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De controle van de algemene zorgvuldigheidsverplich-
ting door de gewone rechtscolleges krijgt in het cassatie-
arrest van 28 september 2006 echter een bredere invul-
ling. Het Hof van Cassatie laat de gewone rechtscolleges
in één bijzonder geval immers de mogelijkheid om, bij
de beoordeling van het eerste foutbegrip, terug te vallen
op het tweede foutbegrip. De gewone rechtscolleges
kunnen volgens het Hof immers rechtsgeldig beoordelen
of de wetgever op een passende en toereikende wijze
invulling heeft gegeven aan de doeltreffende organisatie
van de openbare dienst van de Justitie en, meer in het
bijzonder, of hij voldoende rekenschap heeft gegeven
aan de vereisten van artikel 6, 1° EVRM ", ongeacht
trouwens dat deze hogere rechtsnormen de wetgever
een ruim omschreven appreciatievrijheid laten wat betreft
de middelen die hij aanwendt om de naleving ervan te
verzekeren.

Een dergelijke beoordelingsbevoegdheid heeft in
de eerste plaats tot gevolg dat artikel 13 EVRM, welk
artikel een rechtzoekende wiens fundamentele rechten
en vrijheden van het EVRM zijn geschonden het recht
op een effectieve (en efficiénte) rechtshulp garandeert,
in de Belgische rechtsorde rechtstreekse werking krijgt,
iets dat tot op vandaag in de rechtsleer uiteenlopend
wordt beoordeeld 2°.

Belangrijker echter is de mogelijkheid die de gewone
rechtscolleges thans verkrijgen, ook al is het dan enkel
middellijk, via de buitencontractuele aansprakelijkheids-
regels om, en marginaal, om wetgevende handelingen
(of een wetgevend verzuim) aan de fundamentele
voorschriften van de artikelen 6, 1° en 13 EVRM — en,
bij uitbreiding, van het EVRM als zodanig — te toetsen,
hetgeen er uiteindelijk op neerkomt dat de grondwettig-
heidcontrole die strikt voorbehouden is voor het Grond-
wettelijk Hof, minstens gedeeltelijk wordt omzeild.

Een dergelijk rechterlijk toezicht op de beoorde-
lingsvrijheid van de wetgever, ook al is dit toezicht dan
enkel middellijk en marginaal, kan niet overtuigen. Het
brengt immers het fragiele evenwicht in gevaar tussen

"9 Het Hof van Cassatie oordeelt in zijn arrest van 28 september
2006 dat de rechterlijke macht de Staat rechtsgeldig aansprakelijk
kan stellen «wegens de fout die erin bestaat dat hij nagelaten heeft
wetten uit te vaardigen teneinde de rechterlijke macht in staat te
stellen de openbare dienst van de Justitie op een doeltreffende
wijze te verzekeren, met inachtneming, meer bepaald, van artikel
6.1 van het (...) Verdrag tot bescherming van de rechten van de
mens en de fundamentele vrijheden».

20 Hierover, met verdere verwijzingen, M. Van Cromheecke en V.
Staelens, «Artikel 13 EVRM», in J. Vande Lanotte en Y. Haeck
(eds.), Handboek EVRM, deel Il, Antwerpen, Intersentia, 2004,
p. 125, nr. 58.
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Dans son arrét du 28 septembre 2006, la Cour de
cassation a néanmoins conféré un contenu plus large au
contrble de I'obligation générale de précaution par les juri-
dictions ordinaires. Dans un cas seul précis, en effet, la Cour
permet aux juridictions ordinaires, lors de I'appréciation de
la premiére notion de faute, d’avoir recours a la deuxieme
notion de faute. Les juridictions ordinaires sont en effet,
selon la Cour, habilitées a juger si le Iégislateur a mis en
ceuvre, de maniére adéquate et suffisante, 'organisation
efficace du service public de la Justice et, plus particu-
lierement, s'il a respecté a suffisance les dispositions de
larticle 6, 1° de la CEDH ™°, peu importe d’ailleurs que ces
normes juridiques supérieures conférent au législateur
une grande liberté d’appréciation en ce qui concerne les
moyens a utiliser pour en assurer le respect.

Il résulte en premier lieu de cette compétence d’ap-
préciation que I'article 13 de la CEDH, qui garantit au
justiciable dont les droits et libertés reconnus dans la
CEDH ont été violés le droit a I'octroi d’un recours effectif,
devient directement applicable dans I'ordre judiciaire
belge, alors qu’a ce jour, la doctrine a toujours été par-
tagée a cet égard 2,

Mais ce qui est plus important, c’est la possibilité qui
est aujourd’hui offerte aux juridictions ordinaires d’éva-
luer, fat-ce indirectement, par le biais des régles de la
responsabilité extra-contractuelle, et marginalement, des
actes législatifs (ou une omission législative) au regard
des prescrits fondamentaux des articles 6, 1° et 13 de
la CEDH — et, par extension, de la CEDH en tant que
telle —, ce qui, en définitive, équivaut a tourner, au moins
partiellement, le contrble de constitutionnalité strictement
réservé a la Cour constitutionnelle.

Un tel contréle judiciaire de la liberté d’appréciation du
Iégislateur, f(t-il indirect et marginal, ne peut convaincre.
Il met en effet en danger I'équilibre fragile entre I'intérét
individuel et l'intérét général que le Iégislateur entend

"9 Dans son arrét du 28 octobre 2006, la Cour de cassation estime
que le pouvoir judiciaire peut valablement tenir 'Etat responsable
«d’avoir omis de légiférer (...) afin de donner au pouvoir judiciaire
les moyens nécessaires pour lui permettre d’assurer efficacement
le service public de la Justice, dans le respect notamment de I'ar-
ticle 6.1 de la Convention de sauvegarde des droits de 'homme
et des libertés fondamentales».

20 \oir a ce sujet, avec les renvois correspondants, M. Van
Cromheecke et V. Staelens, «Artikel 13 EVRM», in J. Vande
Lanotte et Y. Haeck (eds.), Handboek EVRM, tome Il, Anvers,
Intersentia, 2004, p. 125, n° 58.
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het individuele en het algemene belang dat de wetgever
wil bewerkstelligen en lijkt bovendien weinig aangepast
aan situaties waarin de wetgever, op grond juist van de
beoordelingsbevoegdheid die hem toekomt, een lange
termijn strategie uitzet teneinde aan bestaande onvol-
komenheden te remediéren.

Wat voormelde evenwichtsoefening betreft, kan trou-
wens nog worden aangestipt dat de ons omringende
landen bij de beoordeling van het aansprakelijkheids-
vraagstuk voor ondeugdelijke wetgeving, vrijwel syste-
matisch de voorkeur geven aan het algemene belang
boven het individuele belang van de schadelijder.
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réaliser, et il semble par ailleurs peu adapté a des si-
tuations dans lesquelles le Iégislateur, précisément en
vertu de la faculté d’appréciation dont il jouit, met en
ceuvre une stratégie a long terme afin de remédier aux
imperfections existantes.

En ce qui concerne I'exercice d’équilibre mentionné,
I'on peut ajouter du reste que les pays qui nous en-
tourent, dans le cadre de I'appréciation de la question
de la responsabilité en cas de législation défectueuse,
privilégient presque systématiquement l'intérét général,
plutdét que I'intérét individuel de la personne lésée.
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