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Regeste

Regeste Staatsrechtliche Beschwerde wegen Willkir gegen den Beschluss des Grossen
-Rates des Kantons Freiburg, durch den die Bewilligung zur Anhebung einer
Schadenersatzklage gegen die Mitglieder des Staatsrates verweigert wird. 1.
Verantwortlichkeit der Mitglieder des Staatsrates fur die von diesem als Kollegialbehdrde
getroffenen Entscheidungen. Erw. 1 und 5. 2. Tragweite der Entscheidung des Grossen
Rates Uber die Verfolgungserméchtigung. Erw. 2. 3. Subsididre Haftung des Staates im
Falle der Verweigerung der Verfolgungserméachtigung? Erw. 3. 4. Folgt daraus, dass der
Entscheid einer Behorde willkurlich ist, dass sie schuldhaft gehandelt hat? Erw. 6 d. 5. Ist
eine Behorde verantwortlich fur die Folgen der Verzogerung bel der Vornahme eines
Verwaltungsaktes? Erw. 6 e.

Regeste Arbitraire, recours de droit public contre une décision du Grand Conseil du canton
de Fribourg refusant |'autorisation d'attaquer les membres du Conseil d'Etat en
dommages-intéréts. 1. Responsabilité des membres du Conseil d'Etat pour leurs décisions
prisein corpore. Consid. 1 et 5. 2. Portée de ladécision du Grand Conseil. Consid. 2. 3.
Responsabilité subsidiaire de I'Etat en cas de refus de I'autorisation de prise a partie?
Consid. 3. 4. Peut-on conclure a l'existence d'une faute du fait qu'une autorité a pris une
décision arbitraire? Consid. 6 lit. d. 5. Une autorité répond-elle, en principe, des
conséguences du retard dans I'accomplissement d'un acte administratif? Question laissée
indécise. Consid. 6 lit. e

Regesto Ricorso di diritto pubblico per arbitrio contro una decisione del Gran Consiglio del
Cantone di Friborgo la quale rifiutal'autorizzazione a promuovere un'azione per
risarcimento danni contro i membri del Consiglio di Stato. 1. Responsabilita dei membri del
Consiglio di Stato per le decisioni prese collegialmente. Consid. 1 e 5. 2. Portatadella
decisione del Gran Consiglio. Consid. 2. 3. Esiste una responsabilita sussidiaria dello Stato
in caso di rifiuto dell'autorizzazione ad agire? Consid. 3. 4. S deve ammettere I'esistenza di
colpaove ladecisione di un'autorita sia arbitraria? Consid. 6 lett. d. 5. E un'autorita
responsabile in viadi massima delle conseguenze di un ritardo nell'esecuzione di un atto
amministrativo? Questione rimastaindecisa. Consid. 6 lett. e

Erwagungen

E.1l

Selon I'art. 61 CO, lalégidation cantonale peut déroger aux dispositions du droit civil
relatives aux actesillicites (art. 41 a61 CO) "en ce qui concerne la responsabilité encourue
par des fonctionnaires et employés publics pour le dommage ou le tort moral qu'ils causent
dans I'exercice de leur charge”. Cette disposition permet aux cantons en particulier de
subordonner les poursuites en dommages-intéréts exercées contre des fonctionnaires a une



autorisation préalable par un organe de I'Etat (arrét du 19 mars 1937 en la cause Badet, non
publi€). L'art. 57 Cst. frib. statue la responsabilité du Conseil d'Etat pour ses actes de
gestion et conféere au |égislateur le droit de régler cette responsabilité. De plus, selon I'art.
58 Cst. frib., chaque fonctionnaire ou employé public de |'ordre exécutif et administratif est
responsabl e de ses actes. Les régles appliquant ces principes se trouvent danslaloi du 5
octobre 1850 sur laresponsabilité du Conseil d'Etat, de ses agents et des justices de paix
comme autorité pupillaire, danslaloi sur |'organisation judiciaire du 22 novembre 1949 et
danslaloi du 15 novembre 1951 sur le statut du personnel de I'Etat. Selon les art. ler a4
LRCE, les membres du Conseil d'Etat sont responsables de leur propre gestion. Ilsle sont
en outre, sous réserve de laforce majeure, des actes de leurs employés en ce qui touche la
gestion des affaires publiques et "pour autant qu'ils peuvent étre imputés a leur faute ou
négligence". Il n'est pas contesté que ces regles visent la responsabilité non seulement a
I'égard de I'Etat, mais aussi al'égard destiers. Cependant on ne peut assigner en justice des
membres du Conseil d'Etat qu'avec I'autorisation du Grand Consell, et les autres
fonctionnaires publics qu'avec 'autorisation du Conseil d'Etat (art. 6 LRCE et art. 17 dela
loi sur le statut du personnel de I'Etat). BGE 831 160 S. 165

E.2

Dans saréponse, le Grand Conseil alégue que lorsqu'il accorde ou refuse |'autorisation de
poursuivre un membre du Conseil d'Etat, sa décision constitue un acte purement
discrétionnaire, fondé sur son pouvoir d'appréciation souverain, et que le Tribunal fédéral
ne peut contréler un tel acte, méme du point de vue restreint de |'arrbitraire. Cette opinion
est insoutenable. L'art. 57 Cst. frib. établit en principe la responsabilité du Consell d'Etat
pour ses actes officiels et ne fait que réserver au |égislateur le pouvoir d'en régler les
modalités. L'art. 6 LRCE ne peut donc signifier que le Grand Conseil pourrait décider
souverainement et sans contréle possible sil veut autoriser ou non des poursuites judiciaires
contre des membres du Conseil d'Etat. Une telle interprétation serait incompatible avec le
principe constitutionnel. |l ne sagit pas, dans la procédure d'autorisation, de décider de cas
en cas s tel magistrat ou tel fonctionnaire répondra de son administration, mais seulement
de protéger ces personnes contre des réclamations en dommages-intéréts inconsi dérées et
manifestement non fondées, afin qu'elles ne soient pas troubl ées et paralysées dans
I'exercice de leurs fonctions (cf. GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen
Kantone, p. 381; GRAFF, Laresponsahilité des fonctionnaires et de I'Etat pour |le dommage
causé adestiers, en droit fédéral et en droit cantonal, RSJ 1953, p. 449a, n. 153; Rapport
sur lademande de prise a partie de M. le conseiller d'Etat Aloys Baeriswyl, dans le Bulletin
officiel des séances du Grand Conseil du canton de Fribourg, t. 108, pp. 143 s.). C'est de ce
point de vue que le Grand Conseil doit examiner les demandes de prise a partie. Sa décision
n'apoint d'effets sur le fond, elle porte uniquement sur |'autorisation de suivre lavoie de
droit ordinaire. Le prononceé sur |'existence d'une violation des devoirs de fonction et d'une
faute demeure réservé au juge ordinaire (cf. GRAFF, op.cit., p. 449a, n. 153). Cependant le
Grand Conseil doit, comme le juge qui statue sur une demande d'assistance judiciaire,
examiner provisoirement les chances de succés delaBGE 83 | 160 S. 166 demande
projetée et il est fondé arefuser I'autorisation de poursuivre en justice lorsgu'on ne peut
sattendre a ce que le juge admette la réclamation du requérant (arrét Badet, précité). Aussi
bien I'art. 99 a. 2 de laloi fribourgeoise sur I'organisation judiciaire prévoit-il que
"|'autorisation de prise a partie est accordée lorsque |a responsabilité civile du magistrat ou
fonctionnaire mis en cause parait engagée". En outre, dans la présente affaire précisément,
le rapporteur de lacommission du Grand Consell a lui-méme affirmé: "La poursuite doit



étre autorisée lorsgue la responsabilité civile est manifestement engagée. Les cas les plus
épineux sont ceux ou il y adoute". Il est vrai que I'autorité chargée de se prononcer sur la
demande d'autorisation doit mettre en balance les chances favorables et défavorables d'une
demande en justice et que sadécision, sur ce point, dépend essentiellement de son pouvoir
de libre appréciation. Mais ce pouvoir, de par sa nature méme, n'est pasillimité; I'autorité ne
doit se laisser guider que par des raisons objectivement soutenables et exclure celles qui
sont sans rapport avec la question arésoudre. Dans la présente espéce, ce sont, aussi bien,
les arguments objectifs qui ont été examinés et ont abouti au refus de I'autorisation. Sans
doute ladécision du Grand Conseil ne saurait-elle étre motivée. Mais le Tribunal fédéral
peut néanmoins la contréler du point de vue de I'arbitraire en tenant compte largement,
comme Sil sagissait de motifs, des arguments qui figurent dans le rapport de la commission
du Grand Conseil. Larecevabilité du recours de droit public pour arbitraire adu reste déja
été admise dans deux cas ou, sagissant de la responsabilité de juges, la demande
d'autorisation avait dQ étre soumise au Tribunal cantonal fribourgeois et ou cette autorité
I'avait refusée (arréts non publiés dans les causes Corminboeuf, du 29 juin 1899, et Badet,
du 19 mars 1937).

E.3

Il enirait autrement si le droit fribourgeois rendait |'Etat subsidiairement responsable
lorsque I'autorisation BGE 83 | 160 S. 167 d'attaquer en justice des membres du Consell
d'Etat a été refusée. Dans cette hypothése, e tiers1ésé pourrait actionner I'Etat lui-méme et
il ne serait pas recevable a contester par la voie du recours de droit public pour violation de
I'art. 4 Cst. ladécision qui lui refuse I'autorisation d'agir contre les conseillers d'Etat (art. 87
0J; RO 781 250). Laloi établit cette responsabilité subsidiaire sagissant des actes des
agents du Conseil d'Etat (art. 14 al. 2 LRCE), desjuges et des fonctionnaires de |'ordre
judiciaire (art. 104 delaloi sur I'organisation judiciaire) et des autres fonctionnaires de
I'Etat (art. 17 delaloi sur le statut du personnel de I'Etat, précitée). Cette derniéreloi,
cependant, ne sapplique pas aux membres du Consell d'Etat (art. 1er a. 4); pour leurs actes,
aucune autre disposition de laloi cantonale ne prévoit la responsabilité subsidiaire de I'Etat.
On peut se demander si |e |égislateur a voulu exclure cette responsabilité ou Sil vy a, sur ce
point, une lacune de laloi. Dans|'affaire Hefti, le rapporteur parlementaire alaissé la
guestion ouverte. Dans la présente espece, il a nié |'existence d'une responsabilité
subsidiaire, vu I'absence d'une disposition Iégale la prescrivant. Dans sa réponse au recours,
le Grand Consell a affirmé que la question n'avait jamais encore été tranchée par |'autorité
judiciaire cantonale et était par conséquent indécise. Sa solution dépend de I'interprétation
du droit cantonal, que le Tribunal fédéral ne peut revoir que du point de vue étroit de
I'arbitraire. Du fait que laloi sur laresponsabilité du Consell d'Etat, etc., statue
expressément la responsabilité subsidiaire de I'Etat pour les agents du Consell d'Etat (art. 14
al. 2), mais non pas pour les membres de cette autorité eux-mémes ( art. ler a13), on peut
conclure sans tomber dans |'arbitraire qu'elle est exclue dans ce dernier cas. Le rapporteur
du Grand Conseil a effectivement admis qu'elle I'était et, dans sa réponse, le Grand Conselil
lui-méme ne prétend pas que cette opinion ait été combattue. Le Tribunal fédéral n‘a aucune
raison de sécarter BGE 83| 160 S. 168 de l'interprétation ainsi donnée du droit cantonal par
I'autorité |égislative elle-méme. |l sensuit qu'a l'exception du recours de droit public, le
recourant ne dispose d'aucune voie pour faire réparer le préjudice juridique dont il se plaint.
Le présent recours est des lors recevable. Mais c'est seulement dans lamesure ou il conclut
al'annulation de la décision attaguée. Toutes autres conclusions sont irrecevables (RO 81 |
14, consid. 1).



E.4

E.5

Que le Consell d'Etat ait commis une erreur dans I'application de laloi, celan'est pas
contesté. Ce qui I'est, en revanche, c'est qu'il y ait eu faute ou négligence et tout au moins
gu'une faute ou une négligence | égére suffise a engager les membres du gouvernement
fribourgeois. Ladécision du 2 septembre 1955 rejetait un recours formé par Meuwly contre
un refus de I'autorisation de bétir que lui avait opposé le préfet (art. 157 RCC). C'est donc
dansI'exercice delajuridiction administrative, qui lui incombe dans ce domaine, que le
Conseil d'Etat aagi. Le Grand Conseil a sanctionné I'opinion soutenue par son rapporteur et
selon laguelle le Conseil d'Etat, en matiére de juridiction administrative, ne répond que du
dol et de lanégligence grave. Le recourant argué ce principe d'arbitraire. Effectivement, le
Tribunal fédéral ne pourrait revoir la question d'un point de vue plus large, sagissant de
I'interprétation de laloi cantonale. Selon lesart. 13 et 16 LRCE, les agents du pouvoir
exécutif ainsi que les membres et les secrétaires des justices de paix répondent du dommage
gu'ils causent par dol ou par négligence grave. L'art. 17 delaloi du 15 novembre 1951 sur le
statut du personnel de I'Etat contient une regle analogue qui sapplique aux fonctionnaires
gue vise l'article premier de lamémeloi; il en vade méme, pour les fonctionnaires de
I'ordre judiciaire, selon I'art. 98 de laloi du 22 novembre 1949 sur |'organisation judiciaire.
Enfin, I'art. 4 LRCE rend les membres du Consell d'Etat civilement responsables, sauf cas
de force majeure, des actes de BGE 83 1 160 S. 169 leurs employés qui peuvent leur étre
imputés a faute ou a négligence et touchent la gestion des affaires publiques. Pour les actes
des membres du Conseil d'Etat, en revanche, que visent les art. 1er a3 LRCE, laloi ne dit
pas si laresponsabilité découle de toute faute quel conque ou seulement du dol et dela
négligence grave. Ains I'opinion selon laquelle, en matiere de justice administrative, les
membres du Conseil d'Etat ne répondent que du dol et de la négligence grave ne se heurte a
aucune disposition expresse de laloi. De plus, €lle se soutient par des arguments qui
échappent au grief d'arbitraire. Vu la complexité actuelle des affaires administratives, on ne
peut équitablement rendre responsables magistrats et fonctionnaires de toutes fautes;
décider autrement serait les entraver d'une fagon insupportable dans I'exercice de leurs
fonctions. Il sejustifie donc d'interpréter les art. 1er a3 LRCE en ce sens que, comme laloi
le prévoit pour les fonctionnaires de I'ordre administratif et judiciaire, les conseillers d'Etat,
eux aussi, répondent uniquement de leur faute grave, du moins dans |'exercice de la
juridiction administrative. Le recourant admet |ui-méme que, lorsgu'il connait d'un recours,
le Conseil d'Etat est dans une situation analogue a celle du juge. On peut les assimiler du
point de vue de laresponsabilité civile, d'autant plus que les magistrats et les fonctionnaires
administratifs ne disposent souvent pas de laméme formation et de la méme expérience
juridique que les magistrats de I'ordre judiciaire. 1| en vaainsi notamment des membres du
Conseil d'Etat. Chargés en outre des affaires gouvernementales et administratives les plus
diverses et les plus nombreuses, ils apparai ssent plus excusables que les juges s une erreur
leur échappe dans leur juridiction. Cette considération est juste en principe. Le recourant,
déslors, objecte en vain qu'elle ne le serait pas dans le cas particulier, vu la composition du
Conseil d'Etat dont émane la décision attaguée. Le rapporteur de lacommission du Grand
Conseil Sest aussi référé al'art. 176 de I'ancienne loi sur I'organisation BGE 831 160 S. 170
judiciaire du 26 mai 1848, selon lequel lesfonctionnaires de I'ordre judiciaire ne
répondaient que de leur dol et de leur faute grave. Le recourant objecte que selon |'art. 569



du code de procédure civile fribourgeois de 1849, entré en vigueur le 1er mai 1850,
c'est-a-dire peu avant laloi du 5 octobre 1850 sur la responsabilité du Conseil d'Etat, les
fonctionnaires de I'ordre judiciaire répondaient aussi de leur ssmple négligence. Cela est
vrai, mais, dans ses arréts Corminboeuf et Badet (précités), le Tribunal fédéral ajugé qu'il
n'était pas arbitraire, malgré le texte de I'art. 569 du code de procédure de 1849, de ne faire
répondre le juge que de safaute grave. En effet, a-t-il dit, I'institution de la prise a partie
tend arestreindre la responsabilité du fonctionnaire. En I'introduisant, le |égislateur cantonal
avoulu restreindre cette responsabilité aux cas relativement graves par la faute commise et
le dommage causé. Si I'on en jugeait autrement, |'exigence d'une autorisation préalable
n‘aurait plus aucun sens. De plus, il n'est pas arbitraire, dans I'interprétation de laloi, de Sen
tenir non pas aux conceptions qu'avait le législateur lorsqu'il a élaboré le texte Iégal, mais a
lasignification du texte selon les idées juridiques généralement recues et compte tenu des
circonstances présentes (RO 81 | 282, consid. 3 et les arréts cités). Or |'art. 98 de laloi
fribourgeoise de 1949 sur I'organisation judiciaire, actuellement en vigueur, limite la
responsabilité des fonctionnaires de I'ordre judiciaire aux cas de dol et de faute grave. La
tendance arestreindre a ces seuls cas la responsabilité du juge se justifie par la nécessité de
ne pas faire de la prise & partie une voie de recours extraordinaire contre des décisions
passeées en force ou tout au moins qui ont déja sorti leurs effets pendant un temps plus ou
moins long. Elle est dans I'intérét de la sécurité juridique (RO 79 11 437 s.). Ces arguments
auss justifient I'interprétation que, dans la présente espéece, e rapporteur du Grand Consell
adonnée delaloi sur laresponsabilité du Conseil d'Etat, a savoir qu'en matiere de justice
administrative, les membres de cette autorité ne répondent que du dol et de leur faute BGE
831160 S. 171 grave. Il n'y a pas, sur ce point, de contradiction avec le rapport au Grand
Consell relatif al'affaire Hefti, car il sagissait alors de laresponsabilité d'un conseiller
d'Etat non pas pour un acte de justice administrative, mais pour un acte administratif
ordinaire (concours ouvert pour la construction d'un pont).

E.6

a), b) et ¢)..... d) Selon I'arrét du 15 février 1956, le Consell d'Etat est tombé dans I'arbitraire
en jugeant que la construction projetée nuirait al'aspect du quartier et devait étre interdite
de par I'art. 33 RCC. Mais on ne saurait conclure de l'arbitraire ala faute, et encore moins a
lafaute grave. Lorsqu'il sagit, pour le Tribunal fédéral, de juger si une décision cantonale
est arbitraire, les mobiles et la bonne foi de I'autorité qui I'a prise sont indifférents. 1l faut et
il suffit qu'objectivement la décision attaguée soit incompatible avec I'art. 4 Cst. et il n'est
pas nécessaire qu'il sy gjoute un éément d'arbitraire subjectif (cf. BURCKHARDT,
Kommentar der schwel zerischen Bundesverfassung, 3e éd., pp. 27 et 33; HUBER, Die
Garantie der individuellen Verfassungsrechte, RSJ, t. 55, p. 160a). C'est pourquoi
I'admission d'un recours de droit public n'implique pas nécessairement que sont réalisées les
conditions qui justifient une action en responsabilité contre le magistrat ou le fonctionnaire
cantonal dont la décision émane (arrét du 15 juillet 1932 en la cause Brandli, non publié). 1
est vrai que, dans son arrét du 15 février 1956, le Tribunal fédéral a dit que l'autorité
cantonal e av.ait manifestement invoqué I'art. 33 RCC atort, en le "détournant de sa
destination véritable pour faire en sorte gu'il reste une surface libre suffisante". Maisil n'a
en aucune maniére entendu, par cette formule, suggérer que le Conseil d'Etat aurait commis
une faute. Il sest borné, comme il le fait toujours, sagissant d'arbitraire, arechercher si la
décision entreprise était objectivement soutenable, sans soccuper de savoir s,
subjectivement, il y avait faute de I'autorité cantonale. C'était une question d'appréciation
gue de savoir si laBGE 831 160 S. 172 construction projetée nuirait ou non al'aspect du



guartier. Dans ce domaine, on ne peut admettre de faute, de la part de I'autorité, que
lorsqu'elle a manifestement abusé du pouvoir discrétionnaire que laloi lui accorde, non pas,
en revanche, lorsqu'elle a, par erreur, mal apprécié lesfaits et, par suite, appliqué une
disposition |égale qui ne concernait pas le cas cité (RO 54 11 366; 79 11 437 s.). Lorsqu'il
sagit, en particulier, de questions esthétiques, ceux qui en jugent peuvent, de bonne foi,
défendre des avis trés différents. Tel est le cas dans la présente espece. 1l n'y aaucun indice
gue le Conseil d'Etat se soit rendu coupable d'une négligence grave (st méme une
négligence peut étre admise), ni, a plus forte raison, d'un dol; le Grand Conseil pouvait
admettre qu'il n'y avait eu qu'une erreur: si le Conseil d'Etat s'est trompé, c'est
manifestement parce que I'implantation du nouvel immeuble n'aurait plus laissé libre, dans
I'ensemble dominé par la Tour Pizzera, qu'une surface insuffisante du point de vue non
seulement hygiénique, mais aussi esthétique et qu'il n'a pas apercu que l'art. 33 RCC permet
seulement de prendre en considération |'aspect de tout un quartier et non celui d'un groupe
de constructions. On ne saurait voir 1a une faute, tout au moins une faute grave. Deslors, il
n'était nullement arbitraire de considérer, comme |'afait le rapporteur du Grand Conseil,
gue I'action en responsabilité que Meuwly demandait |'autorisation d'ouvrir contre les
membres du Conseil d'Etat était dénuée de chance et de succés. La décision prise par le
Grand Consail lui-méme se soutient par ce méme motif et n'est pas arbitraire non plus. I
était notamment loisible au conseil 1égidatif d'admettre qu'il ne sagissait pas d'un
cas-limite, ou I'on aurait peut-étre pu, dans le doute, accorder |'autorisation demandée. €) Le
recours devant étre rejeté par ce motif déja, il n'est pas nécessaire de rechercher en outre si
I'on peut admettre, en principe, qu'une autorité répond des conséguences du retard dans
I'accomplissement d'un acte administratif, BGE 83 | 160 S. 173 dans la mesure ou ce retard
n'est qu'une conséquence de la procédure suivie devant une autre autorité qui aannulé la
décision de la premiére. Peu importe, également, que Meuwly lui-méme ait ou non causé
une partie du dommage par son manque de diligence apres le prononcé de |'arrét du 15
février 1956, comme I'allégue I'intimé. Dispositiv
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