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Avant propos

Le droit des contentienx, encore appelé droit en action, est un domaine dans lequel les droits nationanx ont leur
Pplus forte expression. La résolution des cas est dictée par des régles procédurales strictes. Elles découlent de
traditions juridiques souvent méconnues car les régles de procédure ne sont pas harmonisées d'un Etat a un auntre.
Létude des  différentes régles contentieuses permet d'apporter un éclairage complémentaire sur la pratique
Juridictionnelle dans les pays membres de I'Union enropéenne. Cette étude comparée doit permettre de faciliter la
compréhension des droits nationanx en Europe et, plus loin, des exigences communautaires anxquels ils doivent se
conformer.

Introduction

La discussion sur les pratiques juridiques nationales participe a la compréhension des systemes
juridiques voisins. Qu’il s’agisse du droit privé ou du droit public, il existe des nuances
importantes entre les systemes de droits en Europe. Ils enrichissent et animent les procédures
devant les juridictions nationales, et en retour, nourrissent le contentieux communautaire. Une
¢tude de droit comparé permet de circonscrire ces questions. Face a ce constat, il semble utile de
présenter, a titre d’exemple, les premicres regles qui gouvernent l'action contentieuse en France et
en Allemagne. Des lors, il convient de mettre en relief les fondements juridiques de chacun de ces
Etats et de présenter leur portée pratique. Chaque Etat a ses propres régles de droit public et
d’action administrative. C’est le cas de la France et de 'Allemagne ou les régimes juridiques
different, malgré leur origine romano-germanique commune. L’étude comparée des regles du
contentieux de droit public illustre ces différences, notamment a la lumiére des recours en
responsabilité ou en indemnisation des victimes du service public. Devant la formation d’un Etat
européen, elle montre les différentes approches possibles pour les administrés, qu’ils soient
francais ou allemands.

La conception francaise du contentieux administratif a été confirmée par la jurisprudence du
Conseil d’Etat. Le droit public francais étant plus protecteur de I'Etat qu’en Allemagne ou
I'administré est protégé dans les mémes conditions qu’une personne privée et qu’elle bénéficie de
la protection offerte par les dispositions de droit privé.

La présente étude comparative tente de souligner les ressemblances et les différences entre les
regles contentieuses en France et en Allemagne. Apres avoir rappelé la compétence
juridictionnelle, nous analyserons les différences de fondements des recours contentieux avant de
conclure sur ’étendue des pouvoirs du juge.
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I. — Une compétence juridictionnelle spécifique

A.- Les pouvoirs limités du juge administratif

En Allemagne, la protection de lindividu contre I'administration est au cceur du droit
administratif allemand qui a moins pour objet d’assurer le controle objectif de la 1égalité de
I'action administrative que de protéger les droits subjectifs publics reconnus aux personnes
privées. Cette conception est dans le droit fil de larticle 19, alinéa 4, de la Loi Fondamentale
selon lequel : « quiconque est lésé dans ses droits par la puissance publique dispose d’un reconrs juridictionnel ».

La protection de Iindividu contre 'administration est qualifiée de primaire ou de secondaire,
selon qu’elle a pour objet l'annulation ou la réformation des décisions administratives
individuelles ou la réparation du dommage causé par 'administration.

En Allemagne, les juridictions administratives sont seulement compétentes pour statuer sur la
protection primaire de lindividu, hors les cas de figure de réparation du dommage causé par
Padministration. Les tribunaux administratifs sont saisis au moyen d’actions en justice qui
permettent aux juges d’exercer un controle étroit du respect du droit par "administration. Celles-
ci sont variées. L’action en annulation de 'acte administratif (Anfechtungsklage) rappelle le recours
francais en exceés de pouvoir car elle tend a sanctionner I'irrégularité de I'acte administratif. Elle
s’en distingue néanmoins par deux aspects. D’une part elle ne peut étre exercée qu’a 'encontre
d’'un acte administratif, au sens ou l’entend le droit allemand, et non d’un acte de nature
réglementaire. D’autre part, elle implique latteinte a un droit subjectif. L’action en émission d’un
acte administratif (Ierpflichtungsklage) s’en rapproche, bien qu’il s’agisse en réalité d’une action en
¢émission d’un acte administratif qui fait suite au refus de 'administration d’édicter un tel acte. Ces
deux actions impliquent I'exercice préalable d’'un recours non contentieux, le contredit, et le
respect des délais d’introduction de I'action. Le contredit et le recours contentieux devant les
tribunaux administratifs allemands suspendent la force exécutoire de I'acte administratif.

Les autres actions ne sons pas enfermées dans un délai et sont dispensées d’une introduction
, o, s . , . ) .

préalable de contredit. I’action tendant a Pobtention d™une prestation (allgemeine Leistungsklage) se

rapporte aux prestations autres que les actes administratifs, tels un paiement, une information, la

remise en état d’un terrain a la suite de travaux sur une voie publique. Quant a I'action

déclaratoire (Feststellungsklage), elle tend a obtenir la constatation de Iexistence ou de la non

existence d’un acte administratif.

En revanche, ce sont les tribunaux judiciaires qui sont compétents pour statuer sur la réparation
du dommage causé par I'administration quand la responsabilité de I'Etat est engagée. Cette
protection des requérants est qualifiée de secondaire.

B.- La compétence du juge judiciaire pour les recours en indemnisation

En Allemagne, les régles de la responsabilité de I’Etat figurent au paragraphe 839 du code civil
allemand et leur mise en ceuvre reléve des juridictions de ordre judiciaire. Tout acte des autorités
publiques est justiciable comme tout acte d’une personne privée, c'est-a-dire qu’il est susceptible
d’étre controlé par un juge dans les mémes conditions et avec la méme intensité que s’il s’agissait
d’un acte privé, méme s’il existe nécessairement une certaine adaptation a la spécificité des
agissements des autorités publiques.
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Dans le contentieux de la responsabilité de 'Etat c’est le juge judiciaire qui est compétent. 1l
bénéficie d’'une compétence toute particulicre, notamment pour se prononcer sur toutes les
questions relatives aux réparations. Cette spécificité en droit allemand est énoncée par Particle 34
de la Loi Fondamentale qui précise que ce sont les tribunaux ordinaires qui sont compétents pour
juger les actions tendant a la mise en jeu de la responsabilité pour faute de I’Etat allemand
(Awmtshaftung). Cet article dispose : « Lorsqu’une personne, dans !'exercice d’une fonction publique dont elle est
investie, viole ses obligations de fonction envers un tiers, la responsabilité incombe par principe a I'Etat ou a la
collectivité au service de laquelle elle se trouve. 1. action récursoire demenre possible en cas de faute intentionnelle ou
de négligence grossiére. 1e recours devant les tribunanx ordinaires ne doit pas étre excclu pour l'action en dommages-
intéréts ni pour Laction récursoire ». (Grundgesetz/ Loi fondamentale, Etudes et Documents, n® 3, 4eme
édition synoptique bilingue, 2000, Centre Juridique Franco — Allemand, Université de la Sarre)

Des lors, il convient de préciser que les pouvoirs du juge judiciaire a 'encontre de ’'administration
sont presque aussi étendus qu’a I’égard d’une personne privée, précisément dans I’hypothéese ou
I'administration est tenue pour responsable d’un dommage causé a une victime. Toutes les
jurisprudences allemandes qui condamnent 'Etat en responsabilité relevent de la juridiction
judiciaire, des Tribunaux de premicre instance, des Cours d’Appel ou de la Cour Supréme
Fédérale / Landesgerichte, Oberlandesgerichte, Zivilsenat des Bundesgerichtshofes.

C.- L’application du droit privé pour Pappréciation des dommages

Le contentieux de I'indemnisation des administrés repose, en Allemagne, sur des régles de droit
privé.

Le juge judiciaire fait une application des régles du code civil allemand, le BGB / Biigerliches
Gesetzbuch pour ce qui concerne appréciation des dommages. Il trouve son ancrage dans le code
civil au paragraphe 839 et suivants du BGB, et non dans la jurisprudence administrative, comme
c’est le cas en France. Le paragraphe 839 du BGB précise que le fonctionnaire — I'agent public
selon la jurisprudence — qui viole intentionnellement ou par négligence ses obligations de service,
doit réparer le préjudice qui en résulte (cf. Claude Witz, Le droit allemand, Connaissance du droit,
édition Dalloz, 2001, p. 61). I convient toutefois de préciser que La Loi Fondamentale fait peser
cette responsabilité sur I'Etat allemand. Cette responsabilité pése de manicre exclusive sur Etat
allemand en cas de faute de négligence de I'agent. D’un point de vue procédural, le juge recherche
le maximum d’indices sur les préjudices matériels occasionnés, en écartant les préjudices moraux,
puis évalue le montant de I'indemnisation. Dans une décision remarquée en droit aérien, la
Chambre Civile de la Cour Supréme Fédérale / Zivilsenat des Bundesgerichtshofs (éf. 111 ZR
179/75) a jugé, le 16 juillet 1977 (page 5), que I'Etat allemand doit rembourser un tour opérateur
en raison des greves des controleurs aérien, ainsi que son assureur. L’appréciation des dommages
se faisant par le juge judiciaire et sur la base d’indices de référence, tels que les frais
supplémentaires engagés, les frais de transport, d’hébergement, de nuitées et autres frais de
personnel.

I1.- Les fondements des recours contentieux

A.- Les cas limités de responsabilité pour risque

La responsabilité pour risque repose sur l'idée que la responsabilit¢é de I’administration est
engagée lorsque le dommage est la concrétisation d’un risque inhérent a I'activité administrative et
aux moyens employés a cette occasion. L’existence de ce risque, encore qualifié de risque social
dans certaines hypotheses, justifie I’établissement d’une responsabilité sans qu’aucune faute ne
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soit prouvée. Ce type de responsabilité intervient dans des domaines tres particuliers, d’une part,
en maticre de responsabilité du fait des choses, des activités et des situations dangereuses.
Figurent parmi celles-ci, les dommages de travaux publics causés aux tiers et les dommages
causés par les choses dangereuses : les explosifs, les munitions, les armes, engins et ouvrages
publics dangereux. D’autre part, en maticre de dommages causés par les activités et les méthodes
dangereuses : éducation surveillée, lactivité médicale des hopitaux, les rassemblements ou
attroupements dangereux.

Si les hypotheses de responsabilité pour risque se sont par ailleurs multipliées pour des activités a
des situations dangereuses, dans les deux Etats, en revanche, la faute doit étre invoquée pour que
la responsabilité de ’Etat soit mise en jeu pour les activités aériennes.

B.- La notion de faute invoquée

En France, la responsabilité de 'Etat peut étre engagée sur deux fondements: la faute et 'absence
de faute. Dans la plupart des cas, la responsabilité de I'Etat est engagée, en France, sur la base
d’une faute. Le droit administratif francais distinguant la faute lourde de la faute simple, la
premiére intervenant dans des domaines dont le fonctionnement / l'exécution présente des
difficultés et nécessitant par conséquent la preuve d’une faute qualifiée, encore appelée « faute
manifeste et d’'une particuliere gravité ». La logique administrative frangaise reconnaissant la
possibilité d’une certaine marge d’erreur pour le service: il en va ainsi de lactivité de police
administrative et de ses opérations matérielles (CE. 10 février 1905, GAJA ; CE. Ass. 20 octobre
1972, Ville de Paris ¢/ Marabout, Rec. p. 664) et tout particulierement les activités de police
spéciale telle que la police des aérodromes.

Qu’il s’agisse de la responsabilité de 'Etat pour faute ou sans faute, 'Etat peut s’exonérer de sa
responsabilité en prouvant une cause étrangere (faute de la victime, force majeure). Dans
I’hypothese de la responsabilité pour faute, il peut également s’exonérer de sa responsabilité du
fait d’un tiers. En droit aérien frangcais, la responsabilité de I'Etat qui ne peut pas étre engagée
pour risque semble I'étre désormais sur le fondement d’une faute simple (CAA Paris, 26
septembre 2000, société d’équipement de Tahiti, n® 98PA00362). La chatge de la preuve pesant
sur le requérant, transporteur et compagnie d’assurance.

En Allemagne, la responsabilité de I'Etat n’a pas de fondement jurisprudentiel comme en France
mais cette responsabilité repose sur le paragraphe 839 du BGB. A la lumicre de la jurisprudence
précitée en droit aérien, la responsabilité de la République Fédérale d’Allemagne est engagée pour
faute de service, sans distinction de faute lourde ou de faute simple (Iégere). La faute de service,
au sens du droit allemand, se fonde sur la violation d’obligation a caractére général, en particulier
d’obligations imposées par la loi.

La Cour Supréme Fédérale a jugé, par exemple, que I’Etat allemand était tenu pour responsable
dans la mesure ou il avait publié des marchés publics pour lesquels il ne disposait pas de moyens
et qulil ne pourrait pas honorer. La Cour Supréme Fédérale a reconnu la faute de I'Etat dans la
publication d’un marché public impossible (BGH. 8 septembre 1998, réf. XZR 48/97 ; XZR
99/96 ; XZR 109/96). L’Etat allemand a encore été condamné par la Cour Supréme Fédérale
pour avoir délivré un permis de construction partiel qui était erroné (affaire Milheim — Kirlich,
BGH. 16 janvier 1997, téf. III ZR 117/95). En ce qui concerne les agents publics, ’Etat allemand
a été jugé responsable parce qu’un fonctionnaire avait donné et diffusé de fausses informations
juridiques (OLG Zweibriicken, 24 juin 1999, réf. 6 U 24/98).
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En tout état de cause, cette faute de service doit étre prouvée et la charge de la preuve incombe a
la victime (décision de la Cour Supréme, BGH. Neue Juristische Wochenzeitung 1995, p. 2344 et
2345)._La charge de la preuve est assouplie dans des domaines « sensibles et complexes »
(komplexe 1 orginge), en droit médical (Argthafiung) et en droit aérien (Flugrech?), le juge a le pouvoir
de faire rechercher lui-méme les causes du dommage et la responsabilité qui en découle.

Le droit allemand considere que la faute et le lien de causalité se déduisent ou se prouvent selon
la théorie de "appatence - prima facie - / Beweis des ersten Anscheins. Pour éviter toute ambiguité, la
notion de preuve a connu une évolution renforcée en droit aérien, puisque le juge judiciaire
allemand saisit désormais I’équivalent allemand du Bureau d’Enquétes et d’Analyses pour la
sécurité de 'Aviation Civile / Bundesstelle fiir Flugunfalluntersuchung chargé de faire un rapport
d’enquéte en cas d’accident. Les causes de I'accident sont plus facilement déterminées et la chaine
des responsabilités plus facilement élucidée. Dans ce sens, nous signalons la parution récente, du
19 mai 2004, du rapport d’enquéte de cette autorité, sur 'accident aérien de Uberlingen au dessus
du Lac de Constance en date du 1% juillet 2002 (gpus cit). Cette précaution est prise pour garantir
un degré d’efficacité optimum dans la recherche des responsabilités et pour dédommager les
requérants qui ont indemnisé les victimes d’un accident aérien imputable a ’Etat.

II1.- Un juge aux pouvoirs étendus

Il a été précisé qu'en Allemagne, ce sont les juridictions judiciaires qui sont compétentes pour
statuer sur le contentieux de la responsabilité de I'Etat et qu’elles appliquent les regles du code
civil. Le juge judiciaire aurait presque un pouvoir « inquisitorial » alors qu’en France, le droit
public de la responsabilité met I’accent sur la charge de la preuve qui incombe aux parties. Elles
doivent rapporter la preuve de maniére convaincante a 'appui de leur demande. A défaut de quoi,
le recours contentieux peut ¢tre déclaré mal fondé devant les juridictions administratives. Le juge
francais a une place différente, puisque les recours contentieux exigent la manifestation de
preuves irréfutables d’une faute lourde ou légere.

Le pouvoir du juge allemand, quant a lui, est plus étendu. En présence d’un accident ou d’un
incident du service public, c’est le ministeére public (puisque la procédure contentieuse est engagée
devant la juridiction judiciaire) qui fait faire des enquétes approfondies, tant pour les procédures
civiles que pour les procédures pénales. Etant précisé, qu’en matiere pénale, en Allemagne, c’est
le ministere public qui est juridiquement le maitre de l'instruction. Cest a lui qu’il appartient de
trouver les preuves les plus convaincantes pour déterminer et circonscrire la faute. En maticre
civile, c’est le juge lui-méme qui ordonne des enquétes et, dans les hypothéses d’incidents ou
d’accidents du service public, procede a la recherche de tous les indices existants. Par exemple,
dans le domaine aérien, le juge fait recours au Bureau d’Enqueétes et d’Analyses pour la Sécurité
Aérienne qui a pour mission d’établir un rapport détaillé sur les circonstances de I'accident (cf.
rapport d’enquéte du 19 mai 2004 concernant I'accident d’Uberlingen au dessus du Lac de
Constance). Page 6 de ce rapport, on lit que les controleurs aériens avaient pour obligation (sous
entendu obligation de service) de lire les indications sur la mise en ceuvre du systeme et qu’ils ne
lont pas fait. Méme si ce type de rapport ne doit pas, selon la directive de 1994 (94/56/CE),
juger des responsabilités, il analyse la situation et a pour ambition la prévention de futurs
accidents ou incidents. Le juge judiciaire allemand en tient compte pour identifier les causes de
P'accident, déterminer la faute et les responsabilités des intervenants.

En France, en revanche, ce sont les victimes qui doivent toujours rapporter la preuve de la faute,
C’est la, une différence majeure dans le contentieux de droit public.
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Conclusion

S’il existe une similitude entre les différents contentieux, il n’en demeure pas moins que des
différences essentielles subsistent entre la France et DI'Allemagne. Outre Rhin, la Loi
Fondamentale joue un role déterminant en droit public et en droit privé. Le juge a un pouvoir
plus important dans la recherche de la preuve qu’en France et I'indemnisation des victimes est
réduite, malgré les réformes récentes du droit civil (2001). I.’Allemagne a une conception plus
réduite de la définition du contentieux de I'indemnisation. En revanche, le point commun entre la
France et I’Allemagne pour engager un contenticux de la responsabilité¢ de 'Etat est existence
d’une faute. Une distinction majeure subsiste également dans l'organisation de la procédure
puisqu’en Allemagne, le juge judiciaire dispose d’un large pouvoir de recherche pour la
désignation mais aussi pour la qualification de la faute commise par 'administration.
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