Numéro du réle : 971

Arré e 17/97
du 25 mars 1997

ARRET

En cause: le recours en annulaion patidle de l'atide 3 du décret de la Communauté
flamande du 13 juin 1996 modifiant le décret du 23 octobre 1991 relatif a la publicité des docu-
ments adminigtratifs dans les services e éablissements du Gouvernement flamand, introduit par
H. Calin.

La Cour darbitrage,

composée des présidents L. De Gréve et M. Melchior, et des juges P. Martens, G. De Baets,

E. Ceexhe A. Arts e R. Henneuse, assastée du greffier L. Potoms, présidée par le président

L. De Gréve,

apres en avoir ddibéré, rend I'arrét suivant :



I. Objet du recours

Par requéte adressée ala Cour par lettre recommandée a la poste le 19 juin 1996 et parvenue
au greffe le 20 juin 1996, H. Colin, demeurant a 9881 Bellem, Goedingestraat 18, a introduit un
recours en annulaion partielle de l'article 3 du décret de la Communaté flamande du 13 juin 1996
modifiant le décret du 23 octobre 1991 rdtif a la publicité des documents adminigratifs dans les
services et éablissements du Gouvernement flamand (publié au Moniteur belge du 19 juin 1996).

H. Calin avait égdement introduit une demande de suspension partidle du méme artide 3. Par
son arrét n° 48/96 du 12 juillet 1996 (publié au Moniteur belge du 15 aolt 1996), la Cour arejeté
la demande de suspension.

Il. Laprocédure

Par ordonnance du 20 juin 1996, le président en exercice a désigné les juges du siege conformément aux
articles 58 et 59 delaloi spéciale du 6 janvier 1989 sur la Cour d'arbitrage.

Lesjuges-rapporteurs ont estimé n'y avoir lieu de faire application des articles 71 ou 72 delaloi organique.

Lerecours a été notifié conformément al'article 76 de laloi organique, par lettres recommandées alapostele
26 juin 1996.

L'avis prescrit par I'article 74 de laloi organique a été publié au Moniteur belge du 3 juillet 1996.

Le Gouvernement flamand, place des Martyrs 19, 1000 Bruxelles, a introduit unmémoire par lettre
recommandée alaposte le 7 ao(t 1996.

Ce mémoire a é&té notifié conformément al'article 89 de laloi organique, par lettre recommandée a la poste le
25 septembre 1996.

H. Colin aintroduit un mémoire en réponse par lettre recommandée ala poste le 7 octobre 1996.

Le Gouvernement flamand a introduit un mémoire en réplique par lettre recommandée a la poste le
26 novembre 1996.

Par ordonnance du 26 novembre 1996, la Cour a prorogé jusqu'au 19 juin 1997 le délai dans lequel I'arrét doit
étrerendu.
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Par ordonnance du 29 janvier 1997, la Cour a écarté des débats le mémoire en réplique introduit par le
Gouvernement flamand, adéclaré |'affaire en état et afixél'audience au 19 février 1997.

Cette ordonnance a été notifiée aux parties ainsi qu'a leurs avocats, par lettres recommandées a la poste le
29janvier 1997.

A l'audience publique du 19 février 1997 :

- ont comparu :

. H. Colin, en son nom propre;

. Me M. Boes, avocat au barreau de Hasselt, pour |e Gouvernement flamand;
- lesjuges-rapporteurs G. De Baets et P. Martens ont fait rapport;

- les parties précitées ont été entendues;

- I'affaire a été mise en délibéré.

La procédure sest déroulée conformément aux articles 62 et suivants de laloi organique, relatifs al'emploi
deslangues devant la Cour.

IIl. Endroit

Requéte
Intérét de la partie requérante

A.l. Le requérant est fonctionnaire nommé a titre définitif au ministére de la Communauté flamande. Il
estime avoir intérét a l'annulation de la deuxiéme phrase de I'article 9bis du décret du 23 octobre 1991, tel qu'il a
été inséré par la disposition décrétale entreprise, du fait que, pour autant qu'il ne reléve pas des catégories de
personnes visées dans la premiére phrase, il se voit exclu du droit a la publicité des documents a caractere
personnel, alors qu'il justifie effectivement d'un intérét licite, personnel, direct, actuel, matériel et/ou mora a
consulter ces documents. Cet intérét porte en particulier sur les documents établis dans le cadre de I'évaluation
de fonctionnement et de la carriere fonctionnelle greffée sur celle-ci des fonctionnaires du ministére de la
Communauté flamande et des établissements publics flamands, qui sont considérés comme des documents a
caractére personnel visés al'article 2, 1°, littera b, du décret du 23 octobre 1991, modifié par le décret du 13 juin
199.

En effet, semblables documents servent de fondement & une décision concernant une carriére fonctionnelle
accélérée ou ordinaire des fonctionnaires. Chague fonctionnaire a intérét & pouvoir vérifier si le consell de
direction, en prenant ses décisions en la matiére, a comparé de fagon convenable les titres et mérites des
fonctionnaires de rang égal au sein du méme département du ministére, et en particulier si le conseil de direction
n'a pas passe outre a d'éventuels titres plus étendus que le demandeur estime pouvoir déduire de son rapport
d'évaluation descriptif. Cet intérét est d'autant plus grand qu'aux termes du statut, le conseil de direction n'est pas
tenu de motiver une décision d'accél ération delacarriére. Depuisla
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modification du décret du 23 octobre 1991 par la disposition entreprise, le requérant, contrairement a la situation
antérieure, n'a plus le droit de consulter les documents utilisés a I'appui d'une telle décision, désormais
considérés comme documents a caractére personnel .

Moyen unique

A.21. Le moyen unique est pris de la violation des articles 10 et 11 de la Constitution. En vertu de la
premiére phrase de |'article 9bis du décret du 23 octobre 1991, le demandeur qui souhaite obtenir la publicité de
documents a caractére personnel doit justifier d'un intérét, regle que I'on retrouve également aux articles ler et 4
de laloi fédérale du 11 avril 1994. Contrairement au régime fédéral, qui requiert quant a lui un intérét pour la
consultation de documents a caractére personnel, mais traite pour le surplus de maniére égale ceux qui peuvent
justifier d'un tel intérét, a savoir en les autorisant a consulter les documents, le |égislateur décrétal détermine a
présent de maniére limitative quelles catégories de personnes justifient de I'intérét requis. Il en résulte que
d'autres catégories de personnes qui peuvent également justifier d'un intérét se voient exclues du droit a la
publicité de ces documents.

La discrimination alléguée réside par conséquent dans le traitement distinct de catégories de personnes
différentes qui, en ce qui concerne la consultation de documents a caractére personnel, justifient toutes d'un
intérét, alors que les catégories définies par le décret se voient attribuer ce droit a la publicité et que les autres
catégories se voient privées de ce droit.

A.2.2. Renvoyant a la définition du principe d'égalité et de non-discrimination donnée par la Cour, le
requérant examine le but poursuivi par la disposition décrétale litigieuse sur la base de quatre hypothéses.

A.3.1. Dans une premiére hypothese, le législateur décrétal entend protéger les fonctionnaires concernés
par le biais de la disposition entreprise en empéchant que des données négatives concernant le fonctionnement
d'un agent soient rendues publiques. Etant donné qu'il est improbable que de telles données existent dans le
cadre d'une décision de carriére accélérée, la mesure consistant a priver tous les intéressés du droit ala publicité
de documents a caractére personnel n'est pas raisonnablement proportionnée au but poursuivi. Par ailleurs, en
pareil cas, I'on pourrait difficilement justifier de I'intérét visé dans la premiére phrase de I'article 9bis du décret du
23 octobre 1991.

A.3.2. L'objectif deladisposition entreprise pourrait également consister a protéger au maximum les intéréts
de tous les fonctionnaires concernés en empéchant |a publicité de documents fortement liés & la personne, qui -
méme sils donnent lieu & une décision d'accélération de la carriére - ont, quoi qu'il en soit, un caractére
confidentiel.

Il convient d'attirer I'attention sur I'article 3 du décret du 23 octobre 1991, qui offre des garanties suffisantes
pour ce qui est des donnéesrelevant de lavie privée. Du reste, une personne qui bénéficie de la carriére accélérée
a également avantage a la publicité des documents qui la concernent, étant donné que ceux-ci peuvent révéler le
bien-fondé de la décision prise en sa faveur. Dans la mesure ou il ne permet pas d'atteindre e but poursuivi, le
moyen employé n'est pas raisonnablement proportionné a I'objectif visé. Cette disproportion est d'autant plus
flagrante lorsque I'on compare la régle éaborée dans la disposition entreprise avec la régle relative aux données
confidentiellesrelevant delavie privée.

A.3.3. La mesure entreprise pourrait également avoir pour objectif la protection de la procédure
d'évaluation, a présent appliquée pour la premiére fois, et de la carriére fonctionnelle, greffée sur celle-ci, des
fonctionnaires, hypothése qui trouve appui dans les travaux préparatoires du décret. On pouvait craindre qu'une
trop grande publicité ne compromit une évaluation correcte.
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Si I'on entend toutefois éviter que des dysfonctions soient rendues publiques, la premiére phrase de
I'article 9bis du décret du 23 octobre 1991 suffit.

La protection de I'information liée al'individu apparaissant au cours de la procédure d'évaluation est parfois
une matiére trés délicate qui exige la discrétion nécessaire pour faire fonctionner le systéme. Cette discrétion aura
toutefois pour effet que |'on attaquera aveuglément et in globo des décisions de carriére accélérée, ce qui ne
profitera pas davantage au systéme. Le requérant peut admettre que la publicité de documents a caractére
personnel doit également étre restreinte aprés la phase de la prise de décision, eu égard a l'information liée a
I'individu que contiennent ces documents. Mais la condition - non attaguée - de justifier d'un intérét suffit pour
protéger au maximum les fonctionnaires et la procédure d'évaluation. La régle litigieuse soustrait quant a elle
entierement les décisions de carriére accélérée a la publicité, sauf pour les intéressés eux-mémes et les services
compétents, ce qui va entierement a I'encontre de I'un des objectifs de la publicité, a savoir permettre a tout
intéressé de prendre connaissance du processus décisionnel. A cet égard aussi, |le moyen est disproportionné au
but poursuivi.

A.3.4. Enfin, I'objectif du législateur décrétal peut consister a empécher que les documents relatifs a une
décision de carriére accélérée soient rendus publics, afin d'éviter ou a tout le moins de limiter toute discussion
concernant les motifs qui sont a la base d'une telle décision. Le requérant croit toutefois savoir qu'il n'était
nullement dans les intentions du |égislateur décrétal de permettre, par le biais de la disposition attaquée, que les
conseils de direction départementaux prennent des décisions arbitraires de carriére accélérée. Il est vrai que
certaines considérations d'opportunité peuvent jouer un réle, telle I'éventualité d'une différence mineure entre les
candidats et |e danger de voir intenter un grand nombre de procédures devant le Conseil d'Etat. Le requérant
estime néanmoins que le fait de soustraire ces documents a la publicité aura plut6t un effet inverse et donnera
lieu a de nombreuses procédures au Conseil d'Etat. | est en outre d'avis que le but d'une telle mesure ne peut
méme pas étre licite, car incompatible avec |'économie générale du décret du 23 octobre 1991. A fortiori, il est
incompatible avec I'article 32 de la Constitution, qui a érigé en principe garanti par la Constitution la publicité en
tant querégle et I'exclusion ou lalimitation de celle-ci en tant qu'exception.

A.3.5. Le reguérant renvoie finalement aussi al'avis du Conseil d'Etat concernant I'inconstitutionnalité du
projet qui est devenu la disposition décrétale entreprise, du fait que la condition de justifier d'un intérét pour
consulter les documents a caractére personnel, par rapport aux personnes qui ne relévent pas des catégories
précitées, devient une exception absolue au principe du droit ala publicité des documents administratifs, ce qui
est incompatible avec l'article 32 de la Constitution. L'intérét que le législateur décrétal entend protéger par la
disposition attaquée, conclut le requérant, n'est pas de nature a justifier I'instauration de pareille exception
absolue. Lorsgu'il est demandé de pouvoir consulter des documents a caractére personnel, il faut examiner cas
par cassi le demandeur justifie d'un intérét personnel, direct, actuel, matériel ou moral.

Position du Gouvernement flamand

A.4.1. Le Gouvernement flamand précise tout d'abord la nature et la portée du droit constitutionnel a la
publicité et constate a ce propos que le Constituant a érigé le droit a la publicité en un droit fondamental
individuel, contraignant, mais non absolu. En effet, I'article 32 de la Constitution permet explicitement de limiter le
droit alapublicité de ['administration. Lors des travaux préparatoires delaloi fédérale du 11 avril 1994 relative ala
publicité de I'administration, il fut rappelé que les exceptions a la régle de publicité sont généralement relatives,
mai's que certaines d'entre elles ont un caractére obligatoire et sont donc absolues.
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Le terme « document & caractere personnel » apparait pour la premiére fois dans la loi fédérale du 11 avril
1994 et est défini al'article ler, dinéa2, 3°, comme étant un « document administratif comportant une appréciation
ou un jugement de valeur relatif a une personne physique nommément désignée ou aisément identifiable, ou la
description d'un comportement dont la divulgation peut manifestement causer un préjudice a cette personne ».
Pour pouvoir consulter semblable document, le demandeur doit, aux termes de |'article 4, dinéa 2, justifier d'un
intérét; celui qui nejustifie pas d'un intérét ne peut pas consulter le document.

A.4.2. Ladisposition ataquée vise a limiter, dans le cadre de la carriére fonctionnelle, la possibilité de
consulter le dossier d'évaluation. Les piéces qu'il contient étaient en effet soumises aux dispositions du décret du
23 octobre 1991 lorsqu'un acte administratif avait été posé. La seule restriction figurait dans l'article 3, § 2, 2,
littera a, de ce décret, mais celle-ci entrainait des inconvénients tant quantitatifs que qualitatifs. En effet, la
réglementation du décret originaire autorisait un nombre illimité de demandes qui devaient, coup par coup, étre
contrélées au regard de larégle de restriction. Pour chagque demande, le fonctionnaire compétent devait examiner
si |'exception était applicable en tout ou en partie, au risque de commettre une erreur ou de donner une image
erronée sur la base de piéces incompl étes.

Bien que la limitation de |'accés a certains documents administratifs destinée a protéger des personnes
simpose encore dans d'autres situations, une intervention décrétale était indispensable dans le cadre des
procédures d'évaluation. Le choix politique d'édicter dés a présent une réglementation pour ces dossiers
administratifs n'est pas déraisonnable.

Les documents du dossier d'évaluation sont des documents a caractére personnel, tels qu'ils sont définis
danslaloi fédéraledu 11 avril 1994. En vue de la limitation de la publicité de semblables documents, il n'est pas
seulement tenu compte de la nature du document, mais également de la personne du demandeur. Etant donné que
celui qui demande la publicité doit justifier d'un intérét, ce n'est pas le contenu du document qui devra étre
examiné en vue d'évaluer la demande, mais bien la qualité du demandeur : Sl ne satisfait pas aux conditions, il
n'‘aura pas droit a la publicité, sans que le document Iui-méme doive étre contrdlé au regard d'exceptions telles
que laprotection delavie privée.

A.4.3. Etant donné que |la partie requérante estime que la condition de justifier d'un intérét figurant dansla
loi fédérale du 11 avril 1994 est compatible avec |la condition de constitutionnalité des articles 10 et 11 de la
Constitution, le Gouvernement flamand croit devoir souligner que cette condition recéle également une
distinction entre les personnes justifiant d'un intérét et les personnes ne justifiant pas d'un intérét. La
circonstance que le | égislateur fédéral n'a pasjugé utile de préciser lanotion d'« intérét » n'enléve rien au fait qu'il
y ait traitement inégal . Cette notion doit étre interprétée au sens de la définition contenue dans I'article 19 des lois
coordonnées sur le Conseil d'Etat et revét une portée absolue : elle exclut non seulement ceux qui ne peuvent pas
justifier d'un intérét, mais également ceux qui justifient d'un intérét qui n'est toutefois pas suffisant pour
introduire un recours en annulation. La disposition attaquée n'est ni plus ni moins absolue que la disposition de
l'article 4, dlinéa 2, delaloi du 11 avril 1994. Dans la mesure ou €elle est différente, c'est une question de gradation
plutét que d'essence.

A.4.4. La disposition poursuit une protection justifiée et non disproportionnée de données négatives
concernant des fonctionnaires. Les deux premiéres hypotheses développées par le requérant manguent en fait.
En effet, il part du principe que les fonctionnaires «accélérés » - hypothése dans laquelle, selon le requérant,
chacun a un intérét a consulter leur dossier - n'ont pas besoin de protection du fait que, par définition, le dossier
ne contiendra de toute maniére aucune information négative a leur égard. Puisque la vie privée et la sphére
administrative ne peuvent faire |'objet d'une séparation stricte, les dossiers d'évaluation ne contiennent pas
seulement des données (administratives) négatives, mais également des données relatives a leur vie privée qui
peuvent intervenir dans |'appréciation, par exemple parce que leurs prestations professionnelles sont bonnes,
malgré d'autres problémes. Méme les dossiers de fonctionnaires dont |'évaluation est positive peuvent contenir
des informations négatives, qui leur ont été signalées et qui ont modifié leur comportement, ce qui peut
constituer un élément d'évaluation positive.
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Le raisonnement ne tient pas davantage pour les fonctionnaires «rdentis ». En effet, on peut simaginer
gu'un fonctionnaire « ralenti » ait un intérét a consulter le dossier d'un autre fonctionnaire « ralenti » pour vérifier
si les raisons de son ralentissement sont aussi sérieuses que celles concernant d'autres fonctionnaires
«rdentis ». L'intérét alégué par la partie requérante, au sens défini a l'article 4, alinéa 2, de la loi fédérale,
n'empéche pas que des données négatives et des données concernant la vie privée de tous les fonctionnaires
soient accessibles a d'autres fonctionnaires intéressés. Par conséquent, toute demande devrait toujours étre
contrélée au regard de larestriction contenue dans |'article 3, § 2, 2°, littera a, du décret.

A.45. Ladisposition décrétale attaquée établit, sur le plan du droit de consultation, une distinction entre
différentes catégories de personnes, mais cette distinction repose sur un critére objectif, poursuit un but légitime,
a savoir la protection de la vie privée, et n'est pas disproportionnée. La circonstance que les fonctionnaires ne
peuvent pas consulter le dossier d'un collégue peut tout au plus étre ressentie comme un léger obstacle a la
décision de procéder ou non contre la décision d'évaluation concernant ce collégue. Cet obstacle ne saurait faire
disparaitre la nécessité de protéger la vie privée, d'empécher les informations fragmentaires et donc
éventuellement trompeuses et d'éviter que des données personnelles confidentielles soient communiquées par
erreur.

Mémoire en réponse du requérant

A5.1. Le requérant rappelle que la deuxiéme phrase de I'article 9bis, eu égard & la portée de la notion
décrétale de « document a caractére personnel », prive le fonctionnaire de toute possibilité de vérifier - dans
I'hypothése ou il ne fait pas |'objet d'une décision d'accélération - si le collége des chefs de division et e consell
de direction départemental ont diment comparé les titres et mérites des fonctionnaires de rang égal au sein du
méme département ministériel, en d'autres termes il se voit privé de toute possibilité de vérifier sil y alieu de
s'opposer le cas échéant, par les moyens que lui offre le droit, aux décisions prises au sein de son département
dans le chef de collégues fonctionnaires en matiére d'accél ération de carriére.

A.5.2. Lerequérant rejette le fondement concret des motifs du législateur décrétal, selon lequel un régime
dérogatoire simposait d'urgence en ce qui concerne la consultation de dossiers d'évaluation, eu égard al'énorme
masse de décisions a prendre. Il souligne gqu'une décision ne doit pas étre prise concernant la carriére
fonctionnelle de chaque fonctionnaire, mais uniquement a I'égard des fonctionnaires dont on veut accélérer ou
ralentir lacarriére.

Les décisions de ralentissement de la carriere ne constituent pas davantage une « masse énorme » €t la
notion d'« intérét » procure de surcroit un fondement suffisant pour empécher que les documents relatifs a ces
décisions ne soient rendus publics.

Le nombre de décisions en matiére d'accélération de carriére est contingenté, en sorte qu'il ne saurait en
aucun cas étre question d'une « énorme masse de décisions a prendre » en général, et en particulier pas au
niveau des départements, c'est-a-dire le niveau auquel les éventuelles demandes de consultation concernant les
décisions d'accél ération prises doivent étre traitées.

A.6.1. Lecritérededistinction employé par lelégislateur fédéral danslaloi du 11 avril 1994, en vertu duguel
la consultation de documents a caractére personnel est seulement refusée a ceux qui ne justifient d'aucun intérét
et a ceux qui ont (uniquement) un intérét qui ne satisfait pas a l'interprétation fort large que le Conseil d'Etat
donne a cette notion, est donc effectivement susceptible d'une justification raisonnable et objective, a savoir
empécher que « quiconque » puisse consulter des documents comportant une appréciation ou un jugement de
valeur relatif a une personne physique nommément désignée ou aisément identifiable, ou la description d'un
comportement dont la divulgation peut manifestement porter préjudice a cette personne.
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A.6.2. Celui qui souhaite obtenir la publicité de documents a caractere personnel doit également justifier
d'un intérét en vertu de la premiére phrase del'article 9bis du décret du 23 octobre 1991, telle qu'elle a été insérée
par le décret du 13 juin 1996, mesure que le requérant estime en soi parfaitement admissble eu égard a
I'information fortement liée al'individu que contiennent ces documents et qui ne porte d'ailleurs pas atteinte a ses
intéréts, éant donné qu'il peut justifier de l'intérét requis en tant que fonctionnaire.

En vertu de la deuxiéme phrase de cet article, attaquée par le requérant, la consultation de ces documents
est toutefois refusée a chacun, a I'exception de ceux qui ont déja pu les consulter sur la base du statut du
personnel lui-méme.

A.6.3. Le requérant admet que la vie privée et b sphére administrative ne puissent faire I'objet d'une
distinction nette et que les documents d'évaluation peuvent contenir non seulement des données négatives
concernant la maniére de servir d'un fonctionnaire, mais également, le cas échéant, des données portant sur lavie
privée des fonctionnaires concernés.

La condition de justifier d'un «intérét » imposée par la premiére phrase de I'article 9bis, combinée avec le
régime prévu al'article 3 relativement aux documents administratifs dont la publicité pourrait porter atteinte au
caractere confidentiel de données relevant de lavie privée, offre déja une protection particuliérement efficace aux
fonctionnaires concernés. La notion restrictive d'« intérét » insérée par la deuxieme phrase de I'article 9bis n'est
pas raisonnablement proportionnée au but poursuivi par le Iégislateur décrétal, a savoir empécher que des
données négatives concernant la maniére de servir d'un fonctionnaire ou des données & caractére confidentiel
soient rendues publiques.

A.7.1. En ce qui concerne les fonctionnaires dont la carriére fonctionnelle continue de suivre un rythme
normal, le requérant observe qu'ils ne font I'objet d'aucune décision administrative, en sorte que les documents
d'évaluation ne satisfont pas ala définition décrétale de « documents administratifs » et échappent au principe de
lapublicité.

A.7.2. Les documents d'évaluation des fonctionnaires ayant fait I'objet d'un ralentissement de carriére ne
peuvent étre consultés ni par des tiers ni par des collégues fonctionnaires, ceux-ci ne pouvant justifier d'aucun
intérét. Le fonctionnaire ayant fait I'objet d'une décision de ralentissement de carriére n'a pas davantage intérét a
consulter les dossiers des autres fonctionnaires ayant fait I'objet d'une décision analogue. En effet, la décision
qui le concerne doit elle-méme étre formellement motivée et contenir tous les é éments juridiques et factuels qui la
fondent, en sorte que ce fonctionnaire dispose de tous |es moyens pour attaquer cette décision.

Le constat que les motifs du ralentissement de la carriére d'autres fonctionnaires sont soit plus |égers, soit
plus lourds que les motifs ayant conduit a son propre ralentissement ne permet toutefois en aucune fagon de
répondre alaquestion de savoir si la décision a été prise en droit et en raison.

A.7.3. Lesfonctionnaires ayant fait I'objet d'une (simple) décision de déroulement normal de la carriére ont
un intérét & consulter les documents d'éval uation relatifs aux fonctionnaires « accélérés » de rang égal au sein de
leur département, vu que cette consultation leur permettra de contréler si le conseil de direction a pris ses
décisions en vertu d'une juste comparaison des titres et mérites. Dans la mesure ou cette appréciation est
également fondée sur des ééments de la vie privée, il suffit toutefois de contrdler la demande au regard de la
restriction spécifique prévue par I'article 3 du décret et, le cas échéant, sur la base de cette restriction décrétale,
deretirer les éléments de lavie privée du dossier avant d'en autoriser la consultation.

L 'argument du Gouvernement flamand selon lequel pareil procédé se heurterait a des objections qualitatives
et quantitatives n'est pas admissible. En effet, il ne s'agit pas d'une « énorme masse de décisions a prendre »,
ainsi qu'il adéja été démontré.
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Un contréle au regard de larestriction contenue dans'article 3 du décret - qui ne doit du reste étre effectué
gu'une seule fois, a savoir lors de la premiére demande de consultation - interviendra au niveau départemental et
ne simposera que si la demande émane d'un fonctionnaire de ce département dont la carriére fonctionnelle se
poursuit au rythme normal et si elle concerne les documents relatifs a un fonctionnaire « accéléré » au sein de ce
département et ayant le méme rang que le demandeur. Le fonctionnaire qui devra examiner cette demande
disposera du temps suffisant pour ce faire. Le risque qu'une consultation partielle donne une image erronée a
celui qui consulte les documents concernant les motifs d'une décision d'accélération est inhérent au systéme de
publicité lui-méme. Enfin, le requérant estime qu'il faut exclure en pratique la possibilité que le dossier d'un
fonctionnaire dont la carriére est accél érée contienne des €léments négatifs rel ativement a sa maniére de servir.

A.8. Lerequérant conclut donc que I'objectif poursuivi par le |égislateur décrétal n'est pas pertinent vis-a-
vis de certaines catégories de fonctionnaires et que la disposition attaquée est superflue.

En tant que le |égislateur décrétal, par la deuxiéme phrase de I'article 9bis, cherche a protéger la vie privée
desfonctionnaires « accélérés », le moyen qu'il utilise a cet effet (rejet d'office de la demande de consultation si
€elle émane de personnes autres que l'intéressé lui-méme ou les services fonctionnels compétents, au lieu de
contréler la demande au regard de la notion d'« intérét » et de la restriction contenue a l'article 3 du décret) est
disproportionné au but poursuivi.

En tant que le Iégislateur décrétal, par la deuxiéme phrase de I'article 9bis, cherche a empécher que des
€léments négatifs concernant lamaniére de servir d'un fonctionnaire « accé éré » soient rendus publics, le risque
gue semblables éléments apparaissent dans le dossier d'un fonctionnaire « accéléré » est tellement hypothétique
gu'il ne saurait justifier en droit et en raison la restriction apportée de la sorte au droit constitutionnel a la
publicité dans e chef des fonctionnaires intéressés.

-B-

B.1. Le moyen invoqué a l'appui du recours en annulation de l'aticle 3 du décret de la
Communauté flamande du 13 juin 1996 modifiant le décret du 23 octobre 1991 relatif ala publicité
des documents adminigretifs dans les services et éablissements du Gouvernement flamand et pris
de la violation des articles 10 et 11 de la Congtitution, lus isolément et en combinaison avec
l'aticdle 32 de la Condtitution, en ce que cette disposition décrétale prive toutes les catégories de
personnes qui, bien qu'eles puissent démontrer un intéré pour consulter un document & caractére
personnel, n'gppartiennent pas a la catégorie de personnes qui sont censees judtifier d'un intérét en
vertu de la dipostion décrétde entreprise, du droit fondamentd, garanti par la Condtitution, a la
publicité de ces documents.
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B.2.1. L'atide 32 de la Condtitution attribue a chacun «le droit de consulter chague document
adminigtratif et de sen faire remettre copie, sauf dans les cas et conditions fixés par laloi, le décret
ou la regle viste a l'atidle 134 ». Cette dispodition «fixe les principes de base concernant la
publicité de l'adminigtration. |l est opté pour une bréve définition de ces principes. Une spécification
plus détaillée ne peut que préter a confusion et ne fait que rérécir le texte au lieu de I'éclaircir. Le
danger et trop grand que ce qui N'est pas repris it interprété comme une restriction volontaire ou
involontaire. » (Doc. parl., Chambre, 1992-1993, n° 839/1, p. 4; n° 839/4, p. 2; Doc. parl.,
Sénat, 1991-1992, n° 100-49/2°, p. 3).

En déclarant, al'article 32 de la Condtitution, que chaque document adminigtratif - notion qui,
selon le Condtituant, doit ére interprétée tres largement - est en principe public, le Condtituant a
érigéle droit ala publicité des documents adminigratifs en un droit fondamentd.

B.2.2. Des exceptions au principe de la publicité des documents adminigretifs ne sont
possibles que dans les conditions fixées par la loi, le décret ou I'ordonnance. Elles doivent étre
judtifiées et sont de dricte interprétation (Doc. parl., Sénat, 1991-1992, n° 100-49/2°, p. 9).

B.2.3. Pour faire usage du droit fondamenta garanti par |'article 32 de la Condtitution, il ne faut
pas, en principe, « démontrer un intéré particulier. Il suffit d'ére concerné en tant que citoyen »
(Doc. parl., Sénat, 1991-1992, n° 100-49/2°, p. 10). En permettant qu'un |égidateur puisse
prévoir dans quels cas et a quelles conditions il peut étre dérogé au principe, le Condituant n'a pas
exclu que I'acces a certains documents soit subordonné ala preuve d'un intérét spécifique.
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B.3. L'aticle 9 du décret du 23 octobre 1991 rdatif ala publicité des documents adminigtratifs
dans les sarvices et éablissements du Gouvernement flamand énonce :

« Toute personne physque ou morde a le droit de consulter librement et sans frais tout
document adminigratif, den demander I'explication, e den recevoir copie moyennant une
rétribution fixée par le Gouvernement flamand.

Les moddités de I'exercice du droit de consulter des documents administratifs, d'en obtenir
I'explication et la communication de copies, td que visé a I'dinéa précédent, sont arrétées par le
Gouvernement flamand. »

L'article 3 entrepris du décret du 13 juin 1996 modifiant le décret du 23 octobre 1991 instaure
un «motif d'exception » et requiert un intéré dans le chef de cdui qui demande la consultation.
Traduit correctement, cet article sénonce :

«Un atide 9bis, rédigé comme suit, est inséré dans le méme décret :

" Article 9bis. Le demandeur qui souhaite exercer le droit défini al'artide 9, dinéa ler, ne doit
pas démontrer un intérét, a moins quil ne demande la publicité de documents a caractére personnel.
En ce cas, saule la personne faisant 'objet du document ou les personnes dont I'intervention est
indispensable a la rédaction, au traitement, a la gestion administrative, au dépdt, a I'exploitation, au
contréle de qudité, a l'interprétation et a l'andyse de ces documents judtifient dun intéré
quelconque. ' »

Le recours en annulation est limité & la deuxieme phrase de cet artide 9bis.

B.4.1. En vertu de l'aticle 9 précité du décret du 23 octobre 1991, chacun pouvait, sans
devoir démontrer un intéré& quelconque, demander la consultation de nimporte quel dosser
dévduation, a condition toutefois quune décison adminidrative ait &é prise (Doc., Parlement
flamand, 1995-1996, n° 293/1, p. 2).

B.4.2. Afin de garantir aing le Srieux, I'efficacité et la qudité de la procédure d'évaduation des
fonctionnaires du minisgére de la Communauté flamande, le Iégidateur décrétd a estimé devoir
préserver la confidentidité des dossiers du personnel, documents d'évauation et autres piecesliéesa

la personne, en limitant la publicité des
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documents a caractére personndl. A cet effet, la notion de « document a caractére personnel » fut
définie, a l'atidle 2 du décret entrepris, comme suit : « tout document comportant une évauation,

une gppreéciation ou un jugement de vaeur du fonctionnement d'un agent des services visés au 2° ».

L'article 3 litigieux insere un nouve artide 9bis dans le décret du 23 octobre 1991, prévoyant
gu'un « demandeur [...] ne doit pas démontrer un intérét » pour pouvoir consulter des documents
adminigratifs, amoins quiil ne sagisse de documents a caractére personnel. En pareil cas, seul celui
qui fait I'objet du document et les services fonctionnels concernés judtifient dun intérét. «Cette
disposition tend tout d'abord a exclure que les personnes extérieures au ministére de la Communauté
flamande (le smple citoyen) puissent consulter des documents ayant trait au fonctionnement interne
d'une organisation. En outre, la consultation est égaement refusée aux collégues, vu le caractere
fortement personnd et confidentid de I'évauation et des décisions du consell de direction. » (Doc.,
Parlement flamand, 1995-1996, n° 293/1, p. 3, et n° 293/3, p. 2).

B.5.1. Le légidateur décréd pouvait, sans violer l'aticle 32 de la Condlitution, exiger la
judtification d'un intérét pour consulter des documents a caractere personnd. Dans la deuxieme
phrase de l'article 9bis précité, le Iégidateur décrétd a lui-méme défini la catégorie des citoyens qui
judtifient d'un intérét & consulter des documents a caractére personndl.

B.5.2. En désgnant lui-méme limitativement les catégories de personnes qui sont présumées
avoir un intérét a consulter les documents a caractére personne et en excluant que dautres
personnes puissent prouver leur intérét a une telle consultation, le [égidateur décréd a ingtauré une
exception générae et absolue au droit fondamenta garanti par I'article 32 de la Condtitution.
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B.6.1. Ladidtinction éablie de la sorte ne peut résister a un controle au regard des articles 10
et 11 de la Condtitution que s dle repose sur un critére objectif et 5 ele et raisonnablement
judtifiée. Le principe d'égdité est violé lorsguil est éabli quil n'existe pas de rapport raisonnable de
proportionndité entre les moyens employés et le but visé.

B.6.2. Le légidateur décrétd a pu edtimer que la posshilité de consulter des dossers
dévauation devait ére limitée dans la mesure ou la publicité de semblables dossers entrerait en
conflit avec un droit garanti par I'article 22 de la Congtitution, le droit au respect de la vie privée et
familiae, qui implique la protection des données confidentielles a caractére personnd. Cet objectif
pouvait cependant dga étre réalisé par I'application du «motif d'exception » inscrit al'artide 3, 8 2,
2°, littera a, du décret du 23 octobre 1991, aux termes duquel «les documents adminigtratifs sont
publics, @ moins que leur publication [..] ne porte ateinte [..] au caractére confidentie
dinformations qui relévent de la vie privée, sous réserve de l'autorisation écrite par la personne
intéressde, permettant la publicité des informations susvisées, sdon le mode e dans la mesure
déterminés par le. » L'application de ce «motif d'exception » requiert une appréciaion concréte
de la demande, sans pr§udice de la nécessité pour le demandeur de judtifier dun intérét, en vertu de
l'aticle 9bis, premiére phrase, du décret, telle quele est insérée par la disposition entreprise,
lorsquiil sollicite la publicité de documents a caractére personnel.

Le Iégidateur peut raisonnablement estimer que les personnes énumérées dans la deuxiéme
phrase de l'article 9bis sont dispensées de faire la preuve de leur intérét a consulter des documents a
caractére personndl.

Il peut égdement déerminer les cas et les conditions dans lesquels d'autres catégories de
citoyens peuvent éablir leur intérét ala consultation de pareils documents.
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Par contre, en déniant le droit fondamental & la publicité de documents a caractére personnel,
au sns de l'aticle 2, I°, littera b, du décret du 23 octobre 1991 relatif a la publicité des
documents adminigtratifs dans les services et éablissements du Gouvernement flamand, tel quil aéeé
modifié par le décret du 13 juin 1996, a tout autre citoyen, méme sil judtifie égdement dun intéré,
le |égidateur décréta a pris une mesure qui n'est pas proportionnée a l'objectif poursivi.

B.6.3. L'aticle 9bis, deuxiéme phrase, du décret de la Communauté flamande du 23 octobre
1991, inséré par I'article 3 du décret du 13 juin 1996, viole les articles 10 et 11 de la Condtitution,
lus en combinaison avec I'article 32 de cdlle-ci.
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Par ces motifs,

la Cour

annule la deuxieme phrase de l'aticle 9bis du décret de la Communauté flamande du
23 octobre 1991 rdatif a la publicité des documents adminidratifs dans les sarvices &
éablissements du Gouvernement flamand, inséré par I'article 3 du décret du 13 juin 1996 modifiant
ledit décret.

Aing prononcé en langue néerlandaise, en langue francaise e en langue dlemande,

conformément al'article 65 de laloi spéciade du 6 janvier 1989 sur la Cour darbitrage, a l'audience
publique du 25 mars 1997.

Le greffier, Le président,

L. Potoms L. De Greve



