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Erwagungen

E.11

Le Tribuna administratif fédéral est compétent pour connaitre des recours contre les
décisions des départements fédéraux et des unités de I'administration fédérale qui leur sont
subordonnées ou administrativement rattachées (art. 33 let. d delaloi du 17 juin 2005 sur le
Tribunal administratif fédéral [LTAF, RS 173.32]). || en vaainsi notamment des décisions
prises par le Département fédéral des finances (DFF) sur le sort d'une demande en
dommages-intéréts dirigée al'encontre de la Confédération, en application de laloi du 14
mars 1958 sur la responsabilité de la Confédération, des membres de ses autorités et de ses
fonctionnaires (Loi sur laresponsabilité, LRCF, RS 170.32). En I'occurrence, la décision
entreprise concerne bien ce domaine et émane du DFF, ce qui fonde la compétence du
Tribunal de céans pour connaitre du recours. Par ailleurs, déposé en temps utile (art. 50 al. 1
delaloi fédérale du 20 décembre 1968 sur |a procédure administrative [PA, RS 172.021]) et
dans les formes prescrites (art. 52 al. 1 PA), par le destinataire de la décision attaquée qui a
un intérét digne de protection a son annulation ou a sa modification, ce recours savere
recevable.

E.12

Le Tribuna administratif fédéral applique le droit d'office, sans étre lié par les motifs
invogueés (cf. art. 62 al. 4 PA) ni par |'argumentation juridique développée dans la décision
entreprise (cf. PIERRE MOOR, Droit administratif, vol. 1, Berne 2002, p. 265). La
procédure est régie par lamaxime inquisitoire, ce qui signifie que le Tribunal administratif
fédéral constate les faits et apprecie les preuves d'office et librement (cf. art. 12 PA). Les
parties doivent toutefois collaborer al'établissement des faits (art. 13 PA) et motiver leur
recours (art. 52 PA). Les principes de lamaxime inquisitoire et de I'application d'office du
droit sont ainsi limités, dans la mesure ou |'autorité compétente ne procéde pas
spontanément a des constatations de fait complémentaires ou n'examine d'autres points de
droit que si les indices correspondants ressortent des griefs présentés ou des piéces du
dossier (cf. ATF 119V 349 consid. 1a, ATF 117 V 263 consid. 3b, ATF 117 Ib 117 consid.
4a, ATF 110V 53 consid. 4a; arréts du Tribuna administratif fédéral A-1793/2006 du 13
mai 2008 consid. 1.5, A-1790/2006 du 17 janvier 2008 consid. 1.4; ANDRE GRISEL,
Traité de droit administratif, vol. 11, Neuchétel 1984, p. 927).

E.13

L es actions en dommages-intéréts, respectivement en réparation du tort moral, dirigées a
I'encontre de I'Etat ont un caractére patrimonial et tombent pour ce motif sous la protection



del'art. 6 a. 1 de la Convention du 4 novembre 1950 de sauvegarde des droits de I'hnomme
et des libertés fondamentales (CEDH, RS 0.101). Dans le domaine de la responsabilité de
I'Etat, I'application de cette disposition a été expressément approuvée (cf. ATF 134 | 331
consid. 2, ATF 1301 388 consid. 5.1 et 5.3, ATF 126 | 144 consid. 3a et lesréf. citées; voir
également arréts du Tribunal administratif fédéral A-6246/2007 du 16 janvier 2009 consid.
1.3, A-1793/2006 du 13 mai 2008 consid. 1.6 et A-1790/2006 du 17 janvier 2008 consid.
1.5; JOST GROSS, Schweizerisches Staatshaftungsrecht, 2eme éd., Berne 2001, p. 371). In
casu, larecourante n'a pas sollicité de débats publics, de sorte qu'il faut considérer qu'elley
arenoncé.

E.14

Sagissant del'objet du litige, il convient de relever que |'affaire comporte trois volets,
méme si celan'est pastres clair al'examen de la demande adressée par larecourante au DFF
et du recours déféré au Tribunal de céans. Tout d'abord, il sSagit de déterminer la
responsabilité encourue par la Confédération du fait du retrait par 'OFAG de I'effet
suspensif aun éventuel recours contre sa décision du 4 décembre 2002 (consid. 4 et 5
ci-apres). Il ne sagit dés lors pas d'établir |es conséquences sur le plan de la responsabilité
publigue résultant du fait que la décision en question était erronée sur le fond, ce que les
instances de recours saisies (Commission de recours DFE et Tribunal fédéral) ont confirmé
en leur temps. || ne sagit pas non plus de déceler si une responsabilité pourrait
éventuellement découler du fait que I'OFAG n'a pas reconsidéré sa décision et annulé le
retrait et e blocage du PG, alalecture du courrier de larecourante du 13 janvier 2003,
dans lequel celle-ci expliquait gu'elle commercialisait de la semence de taureaux par
I'intermédiaire d'une OlA, comme prescrit par I'OFAG. Ensuite, se pose un probléme
d'atteinte al'image de larecourante. A vrai dire, il est difficile de déceler alalecture des
écritures de larecourante si ce dommage est lié - d'apres elle - au retrait de I'effet suspensif
ou aun autre fait susceptible d'étre générateur de responsabilité. A priori, il ne parait pas
sagir d'un dommage que la recourante invoque en lien avec leretrait de |'effet suspensif;
toutefois il régne dans ses explications une certaine confusion a ce sujet (cf. requéte en
dommages-intéréts adressée au DFF le 28 mars 2006 p. 4 ch. 2). Ainsi que I'a considéré
I'intimée, il y auralieu de considérer les deux options. Par conséquent, le Tribunal de céans
examinera un second fait susceptible de générer une atteinte a l'image de la recourante,
outre leretrait de |'effet suspensif, asavoir le fait suivant. Larecourante prétend que
I'OFAG aurait fait circuler aupres des éleveurs I'information selon laquelle elle n'était plus
en droit d'exercer son activité et selon laquelle, par le passé, son activité était illégale (cf.
détermination adressée au DFF le 20 mars 2007 p. 6 infine). |l en sera question sous consid.
6 ci-aprés. Sy gjoute finalement un probléme de frais mis ala charge de larecourante par le
DFF, qui ne donnera matiéere a examen que pour autant que la décision entreprise serévéle
correcte sur le fond. C'est d'ailleurs dans ce sens gque la recourante le définit comme
subsidiaire. Il conviendra des lors de Sy pencher en dernier lieu, aprés examen des deux
autres volets de cette affaire (consid. 7 ci-apres).

E.2

Il apparait utile dans un premier temps de procéder a un rappel général des conditions
déterminant la responsabilité de la Confédération (consid. 2.1 ss ci-apres). Dans une
seconde étape, il sera question plus spécifiqguement de l'art. 55 al. 4 PA, lequel conduit aun
examen quelque peu distinct de la condition générale de l'illicéité dans la situation topique
gu'il concerne (consid. 3 ci-apres).



E.21

Envertu del'art. 3al. 1 LRCF, la Confédération répond du dommage causé sans droit a un
tiers par un fonctionnaire dans |'exercice de ses fonctions, sans égard a lafaute du
fonctionnaire. Cette disposition consacre une responsabilité primaire, exclusive et causale
de I'Etat, en ce sens gque le tiers |ésé ne peut rechercher que celui-ci, al'exclusion du
fonctionnaire ou de I'agent responsable, et qu'il n'a pas a établir I'existence d'une faute; il lui
suffit de faire la preuve d'un acteillicite, d'un dommage, ainsi que d'un rapport de causalité
entre ces deux éléments, ces conditions devant étre comprises cumulativement (cf. ATF 106
Ib 357 consid. 2b; arréts du Tribunal fédéral 2C_518/2008 du 15 octobre 2008 consid. 2.1 et
2A.321/2004 du 11 avril 2006 consid. 4.1; arréts du Tribunal administratif fédéral
A-6246/2007 du 16 janvier 2009 consid. 2.1, A-7063/2007 du 28 mai 2008 consid. 5.1.1,
A-1793/2006 du 13 mai 2008 consid. 2.2 et A-1791/2006 du 29 mars 2007 consid. 3.1;
décision de la Commission fédérale de recours en matiére de responsabilité de I'Etat [CRR]
2002-007 du 29 avril 2004 consid. 3a).

E.22

L'acte - ou I'omission - doit au surplus ressortir al'exercice de I'autorité publique,
c'est-a-dire se rattacher au service et al'accomplissement d'une tache publique, comme le
précisel'art. 3 al. 1 LRCF en seréférant a « I'exercice des fonctions » (cf. arréts du Tribunal
administratif fédéral A-6246/2007 du 16 janvier 2009 consid. 2.1, A-1793/2006 du 13 mai
2008 consid. 2.2 et A-1791/2006 du 29 mars 2007 consid. 3.1). Il ne doit donc sagir ni
d'une activité privée de I'Etat ni d'actes que I'agent public fait en saqualité de ssimple
particulier (cf. FRANZ WERRO in Commentaire romand, Code des obligations |, Béle
2003, p. 418 ch. 10 ssad art. 61 CO; BLAISE KNAPP, Précis de droit administratif, 4eme
éd., Bale 1991, p. 504 ch. marg. 2427). Cela étant, le droit public est nécessairement
applicable dans le domaine de |'administration souveraine, c'est-a-dire lorsque I'Etat est
investi de la puissance publique, soit du pouvoir de prendre des décisions unilatérales
obligatoires et de les exécuter d'office (cf. ATF 121 11 473 consid. 2a, ATF 117 1a 107
consid. 5¢; arréts du Tribunal administratif fédéral A-1219/2007 du ler octobre 2008
consid. 2.3.2 et A-1540/2008 du 8 janvier 2008 consid. 3.5; Knapp, op. cit., p. 17 ch. marg.
72).

E.231

Ainsi qu'on l'avu (consid. 2.1 ci-avant), comme toute action en responsabilité, la demande
en dommages-intéréts ou en tort moral dirigée contre la Confédération suppose I'existence
d'un acteillicite (cf. JOST GROSS, Staats- und Beamtenhaftung, in Peter MUnch/Thomas
Geiser [éd.], Schaden-Haftung-V ersicherung, Handbuicher fur die Anwaltspraxis, vol. V,
Bale 1999, ch. 3.47 ss). Tant la doctrine que la jurisprudence admettent que cette notion, qui
découle del'art. 3 al. 1 LRCF, correspond a celle de I'art. 41 du Code des obligations du 30
mars 1911 (CO, RS 220) (cf. ATF 123 11 577 consid. 4d/bb; arréts du Tribunal administratif
fédéral A-1788/2006 du 27 juillet 2007 consid. 3.3 et A-1790/2006 du 17 janvier 2008
consid. 4.3.1; TOBIAS JAAG, Staats- und Beamtenhaftung, vol. 1/3, 2éme éd., Bale 2006,
n. 97).

E.232

L'acteillicite déterminant sous|'angle du droit de la responsabilité présuppose une atteinte a
un bien juridiquement protégé, qu'il sagisse de laviolation d'un droit absolu du |ésé
(Erfolgsunrecht) ou d'un pur dommage patrimonial causé par une infraction a une regle de



droit dont le but est de protéger le bien juridique en cause contre ce genre de dommage
(Verhatens- ou Handlungsunrecht). Il faut ainsi noter que lasimple Iésion d'un droit
patrimonia d'un tiers n'emporte pas encore réalisation d'un acteillicite (cf. ATF 133V 14
consid. 8.1, ATF 132 11 449 consid. 3.3, ATF 13211 305 consid. 4.1, ATF 118 1b 163
consid. 2 et lesréf. citées; arrét du Tribunal administratif fédéral A-1793/2006 du 13 mai
2008 consid. 3.1.1).

E.233

L'illicéité est envisagée de maniere restrictive, lorsqu'elle est invoquée en relation avec la
décision d'un magistrat ou d'un fonctionnaire. D'une part, selon I'art. 12 LRCF, lalégalité
des décisions, d'arrétés ou de jugements ayant force de chose jugée ne peut pas étre revue
dans une procédure en responsabilité. L'idée ala base de cette disposition est d'éviter que le
destinataire d'une décision qui lui est défavorable, mais qui est entrée en force, utilise la
voie d'une action en responsabilité pour I'attaquer a nouveau. Celui qui arecouru sans
succes contre une décision jusque devant |es instances supérieures ou qui n'a pas recouru ou
alors qui a déposé un moyen irrecevable, ne peut la contester une nouvelle fois et faire
vérifier le bien-fondé de cette décision dans un proces en responsabilité (cf. ATF 126 | 144
consid. 2a, ATF 119 Ib 208 consid. 3c et lesréf. citées; arréts du Tribunal administratif
fédéral A-7063/2007 du 28 mai 2008 consid. 4.2.1 et A-1829/2007 du 28 novembre 2007
consid. 3.3; décision de la CRR 2004-005 du 6 avril 2005 in Jurisprudence des autorités
administratives de la Confédération [JAAC] 69.77 consid. 3a; NADINE MAYHALL,
Aufsicht und Staatshaftung, Zurich/Bale/Geneve 2008, p. 229 let. b/bb). D'autre part, selon
lajurisprudence du Tribunal fédéral, toute illégalité ne peut étre qualifiée d'acteillicite
lorsgue I'on a affaire non pas a une action matérielle illégale mais a une décision
administrative. Comme en matiére de responsabilité du juge (cf. ATF 107 Ib 160 consid. 3;
arrét du Tribunal fédéral du 18 janvier 1980 in Semaine judiciaire [S]] 1981 p. 230 ss
consid. 3), on doit considérer que si I'autorité ou le magistrat ainterprété laloi, fait usage de
son pouvoir d'appréciation ou de lalatitude que lui laisse une notion juridique imprécise,
d'une maniére conforme a ses devoirs, son activité ne peut pas étre tenue pour illicite du
seul fait que son appréciation ou son interprétation n'est pas retenue par une autorité
supérieure ou de recours saisie du cas par la suite. Pour qu'une décision puisse étre qualifiée
dillicite, il faut une violation grave du droit, réalisée par exemple lorsque le magistrat ou
I'autorité abuse de son pouvoir d'appréciation ou |'excede, lorsqu'il viole un texte clair,
méconnait un principe général du droit, n'instruit pas un dossier correctement ou agit par
malveillance (cf. ATF 112 11 231 consid. 4; BLAISE KNAPP, Laresponsabilité de I'Etat et
de ses agents, Mémoires publiés par la Faculté de droit de Geneve, XVIlle Journée
juridique, p. 36 ss). Est ainsi en cause laviolation d'un devoir essentiel al'exercice de sa
fonction (cf. ATF 123 Il 577 consid. 4d/dd « wesentliche Amtspflichtverletzung »; ATF
120 1b 248 consid. 2, ATF 118 Ib 163 consid. 2). Dans d'autres arréts, le Tribunal fédéral a
exprimé qu'il n'y apasillicéité par le ssmple fait qu'une autorité excede ou abuse de son
pouvoir d'appréciation; il a précisé que cet exces doit encore étre qualifié (« im Sinne eines
qualifizierten Ermessensfehlers »; cf. ATF 132 Il 449 consid. 3.2; ATF 132 Il 305 consid.
4.1 « violation d'une prescription importante des devoirs de fonction »; également : arrét du
Tribunal administratif fédéral A-1793/2006 du 13 mai 2008 consid. 3.1.1). En définitive,
I'illicéité du comportement d'un fonctionnaire ou d'un juge dans I'exercice du pouvoir
décisionnel, respectivement juridictionnel, suppose un manquement caractérisé (une faute
particuliere; « einen besonderen Fehler »), qui n'est pas réalisé du seul fait déja qu'une
décision se révéele apres coup dénuée de fondement ou contraire alaloi (cf. ATF 120 |b 248



consid. 2b, ATF 118 Ib 163 consid. 2, ATF 112 |b 446 consid. 3b; arrét non publié du
Tribunal fédéral 2C.4/2000 du 3 juillet 2003 consid. 5; décision de la CRR 2002-007 du 29
avril 2004 consid. 3b; Jean-Francois EGLI, L'activitéillicite du juge, cause de
responsabilité pécuniaire al'égard des tiers, in Hommage & Raymond Jeanprétre, Neuchétel
1982, p. 15 ss; MAYHALL, op. cit., p. 228 let. b/ad).

E.24

Lanotion de dommage, telle que prévue al'art. 3 al. 1 LRCF, est identique a celle qui
prévaut en droit privé (cf. Jaag, op. cit., n° 164; GROSS, Schweizerisches
Staatshaftungsrecht, op. cit., p. 238 n. 5.4.1.1). Le dommage reconnu sur un plan juridique
résulte de la diminution involontaire du patrimoine net; il peut sagir d'une diminution des
actifs, d'une augmentation des passifs, d'une perte de gain; il correspond en définitive ala
différence entre le montant actuel du patrimoine de la personne |ésée et celui qui aurait été
le sien si |'événement dommageable ne sétait pas produit (cf. ATF 132 111 186 consid. 8,
ATF 129 111 331 consid. 2.1; arrét du Tribunal administratif fédéral A-1788/2006 du 27
juillet 2007 consid. 3.4).

E.25

Enfin, comme en droit prive, laresponsabilité de la Confédération postule I'existence d'un
lien de causalité naturelle entre I'acte illicite et |le dommage, en ce sens que le dommage ne
serait pas survenu sans |'acte, ou I'omission, reproché aux personnes qui engagent |'Etat (cf.
arréts du Tribunal fédéral 2C_518/2008 du 15 octobre 2008 consid. 2.1, 2A.362/2000 du 10
décembre 2001 consid. 4.2; arréts du Tribunal administratif fédéral A-7063/2007 du 28 mai
2008 consid. 5.1.2; GROSS, Schweizerisches Staatshaftungsrecht, op. cit., p. 193/194 n.
5.2.1,). Un comportement est la cause naturelle d'un résultat lorsgu'il ne peut étre fait
abstraction de la cause sans que le résultat ne sefface également, c'est-a-dire lorsqu'il Sagit
d'une condition nécessaire de la survenance du préudice (« conditio sine qua non »; cf.
ATF 132111 715 consid. 2.2; ATF 129V 402 consid. 4.3.1; ATF 128 111 177 consid. 2d;
arréts du Tribunal administratif fédéral A-6246/2007 du 16 janvier 2009 consid. 3.1,
A-7063/2007 du 28 mai 2008 consid. 5.1.2 et A-1793/2006 du 13 mai 2008 consid. 4.1.1;
ROLAND BREHM in Berner Kommentar, Das Obligationenrecht, VI/1, Berne 1990, ch.
106 ad art. 41 CO; GROSS, op. cit., p. 193; ERNST KRAMER, Die Kausalitét im
Haftpflichtrecht in Revue de la société des juristes bernois [RIB] 123/1987 p. 291,
THOMAS PROBST, La causalité aujourd’hui in Journées de la responsabilité civile 2006,
L es causes du dommage, Genéve/Bale/Zurich 2007, p. 17 ch. 111/A). La causalité naturelle
cesse des gque le lien logique entre la survenance d'un préjudice et une circonstance
déterminée fait défaut (cf. WERRO, op. cit., p. 47 ch. marg. 181). Cela étant, un rapport de
causalité naturel ne suffit pas sur un plan juridique; encore faut-il qu'il soit adéquat, ce qui
implique d'établir si 1a cause en question était propre, selon le cours ordinaire des choses et
I'expérience générale de lavie, aentrainer un résultat du genre de celui qui Sest produit (cf.
ATF 123 111 110 consid. 3a; arréts du Tribunal administratif fédéral A-6246/2007 du 16
janvier 2009 consid. 3.1, A-7063/2007 du 28 mai 2008 consid. 5.1.2 et A-1793/2006 du 13
mai 2008 consid. 4.1.1; décision de la CRR 2005-008 du 7 mars 2006 consid. 4b/aa;
BREHM, op. cit., ch. 121; JAAG, op. cit., ch. 134). Ceci prévaut également en matiere de
responsabilité de I'Etat (GROSS, Schweizerisches Staatshaftungsrecht, op. cit., p. 212 n.
5.2.5.1).

E.3



Ceci étant rappelé, il sagit de voir quelles spécificités résultent del'art. 55 al. 4 PA.

E.31

Selon I'art. 3d. 2 LRCF, lorsgue la responsabilité pour des faits déterminés est prévue dans
des actes | égidlatifs spéciaux, la responsabilité de la Confédération est régie par ces
dispositions. Précisément, la responsabilité éventuelle araison du retrait de I'effet suspensif
aun recours fait I'objet d'une disposition topique, asavoir |'art. 55 al. 4 PA. Aux termes de
cette disposition, si I'effet suspensif est arbitrairement retiré ou si une demande de
restitution de I'effet suspensif est arbitrairement rejetée ou accordée tardivement, la
collectivité ou |'établissement autonome au nom de qui |'autorité a statué répond du
dommage qui en résulte. L'art. 55 al. 4 PA représente ainsi une lex specialis par rapport aux
dispositions de la LRCF (cf. ATF 100 Ib 496 consid. 1; arrét du Tribunal fédéral du 17
septembre 1985 in JAAC 50.31 consid. 3b; arrét du Tribunal fédéral 2A.443/1995 du 6
novembre 1995 consid. 1e; HANSJORG SEILER in VWV G, Praxiskommentar zum
Bundesgesetz Uber das Verwaltungsverfahren, Zurich/Bale/Genéve 2009, p. 1100 ch. marg.
157; GRISEL, val. I1, op. cit., p. 925). L'art. 12 LRCF ne sappligue pas dans |e contexte de
I'art. 55 al. 4 PA. 1l Sensuit que laresponsabilité de la Confédération peut étre déduite de
I'art. 55 al. 4 PA également lorsgque la décision portant retrait de |'effet suspensif n'a pas été
attaquée, que le recours dépose a cet encontre a été rejeté ou qu'il n'est pas entré en matiere
sur cet objet (cf. ATF 100 1b 11, ATF 91 | 451, arrét du Tribunal fédéral 2A.443/1995 du 6
novembre 1995 consid. 1e; arrét du Tribunal fédéral du 17 septembre 1985 in JAAC 50.31
consid. 3b; SEILER, op. cit., p. 1103 ch. marg. 174 et les réf. citées).

E.32

Alorsque laloi sur laresponsabilité exige I'illicéité (voir I'expression « sans droit » de |'art.
34a.1LRCF), I'art. 55 al. 4 PA postule - comme on I'adit - I'arbitraire. Cette specificité est
cohérente avec la notion plus restrictive de l'illicéité qui prévaut lorsqu'il sagit de décisions
administratives et non d'actions matériellesillégales (voir ci-avant consid. 2.3.3), sans qu'il
soit nécessaire de trancher si ces deux conditions se recoupent parfaitement. En tous cas, les
différences - sil en est - seraient minimes (cf. KOLZ/HANER, op. cit., p. 234 ch. marg.
654).

E.33

Une décision est arbitraire lorsqu'elle méconnait gravement une régle de droit ou un
principe juridique clair et indiscuté, ou qu'elle contredit de maniére choquante le sentiment
delajustice ou de I'équité (cf. notamment : ATF 1291 8, ATF 1281 177, ATF 128 11 259,
ATF 127154, ATF 109 1a22 et ATF 108 111 42; ANDREAS AUER / GIORGIO
MALINVERNI / MICHEL HOTTELIER, Droit constitutionnel suisse, vol. I, 2éme éd.,
Berne 2006, ch. 1140). Dans le premier cas, il y aillégalité qualifiée; la décision serévele
ainsi insoutenable, manifestement contraire aux dispositions |égales qu'elle prétend
appliquer (cf. ATF 1291 65, ATF 1281 177, ATF 128 111 156, ATF 126 |1 50, ATF 125111
65). Arbitraire et violation de laloi ne sauraient donc étre confondus; une violation doit étre
manifeste et reconnue d'emblée pour étre considérée comme arbitraire. Pour qu'une décision
soit arbitraire, il ne suffit pas qu'une autre solution elit été possible, ni méme préférable. 11
n'y adonc pas arbitraire du seul fait qu'une autre solution pourrait aussi se défendre et
sembler méme plus correcte. En définitive, le Tribunal, en tant qu'il est saisi de la question,
doit uniguement dire si la décision prise est défendable (cf. ATF 1291 8, ATF 127 | 54,
ATF 1271 60; AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, op. cit., ch. 1142). En revanche, une



décision est arbitraire lorsqu'elle sécarte du texte clair de laloi (sous réserve du cas ou ce
texte ne traduit pas |e sens véritable de lanorme, tel qu'il se dégage des travaux
préparatoires, du but de la norme ou de ses liens avec d'autres dispositions). Dans le second
cas, une décision peut aussi étre considérée comme arbitraire, non pas parce qu'elle viole
gravement laloi sur laquelle elle se fonde, mais parce qu'elle va al'encontre d'un principe
fondamental (cf. ATF 1291 410, ATF 124 1V 86; voir, au sujet des principes fondamentaux
dont il est question, MOOR, Droit administratif, vol. I, op. cit, p. 480 ch. 6.3.2.2). Enfin,
dansle dernier cas, I'arbitraire peut étre retenu lorsqu'une décision heurte le sentiment de
justice et d'équité (ATF 123 11 241). Lorsque laloi laisse une décision al'appréciation d'une
autorité, comme c'est le cas de la décision deretrait de I'effet suspensif (GRISEL, op. cit., p.
924 let. b), la prohibition de I'arbitraire sanctionne |'abus du pouvoir d'appréciation
(MOOR, val. 1, op. cit., p. 484 ch. 6.3.2.4). Sont visées par |ales situations dans lesquelles
I'exercice du pouvoir d'appréciation se révele insoutenable, non seulement erroné mais
encore de maniére qualifiée, lorsgue la décision se révéle al'évidence inconciliable avec les
regles du droit et de I'équité, que |'autorité a tenu compte d'éléments qui n‘avaient aucune
importance ou a écarté des éléments décisifs (cf. ATF 100 Ib 494 consid. 2a; arrét du
Tribunal fédéral du 17 septembre 1985 in JAAC 50.31 consid. 3c; SEILER, op. cit., p. 1103
ch. marg. 171). Pour éviter un tel abus, |'autorité doit exercer saliberté conformément au
droit; elle doit respecter le but dans lequel un tel pouvoir lui a été conféré, ne pasle
détourner de safinalité (cf. ATF 103 1b 23, ATF 98 | 465, ATF 94 | 425). Les critéres
employés doivent étre transparents et objectifs, ou plutét raisonnables, faute de quoi
I'autorité se rend coupable d'arbitraire (MOOR, vol. |, op. cit., p. 377 ch. 4.3.2.3).

E.34

Ceaétant, il faut encore rappeler a quelles conditions I'effet suspensif peut étre octroyé,
respectivement retiré.

E.34.1

A teneur del'art. 55 a. 1 PA, le recours est en principe pourvu d'un effet suspensif. Aux
termes de I'alinéa 2, I'autorité inférieure peut prévoir qu'un recours éventuel contre sa
décision n‘aura pas d'effet suspensif, a moins que sa décision ne porte sur une prestation
pécuniaire. Le texte |égal ne précise pas quels motifs conduisent I'autorité aretirer I'effet
suspensif qui est attaché au recours de par laloi. La question est laissée al'appréciation de
I'autorité compétente, qui dispose d'une liberté appréciable a ce propos (cf. ATF 129 |1 286
consid. 3, ATF 124V 82 consid. 6a, ATF 117 V 185 consid. 2b, ATF 99 Ib 215 consid. 5).
Selon doctrine et pratique, plusieurs critéres entrent a cet égard en ligne de compte (voir
ReginaKiener, VWV G, Kommentar zum Bundesgesetz Uber das Verwaltungsverfahren,
Christoph Auer / Markus Mller / Benjamin Schindler (éd.), Zurich/St-Gall 2008, p. 719 ss
ch. marg. 14 et 15).

E.34.2

Ainsi, leretrait doit étre justifié par un intérét public ou privé prépondérant. L'intérét fiscal
de I'Etat en revanche n'en fait pas partie. Hormis I'intérét public, il peut étre tenu compte de
I'intérét de particuliers qui prennent part directement ou indirectement ala procédure (voir -
dans le domaine des marchés publics - la décision de la Commission fédérale de recours en
matiere de marchés publics du 4 mai 2004 in JAAC 68.89 consid. 2a; KIENER, op. cit., p.
720 ch. marg. 15). A contrario, lesintéréts privés de personnes totalement extérieures ala
proceédure n'interferent pas dans le cadre de la décision relative a un éventuel retrait de



I'effet suspensif. Le retrait de I'effet suspensif peut étre prononcé par |'autorité d'office ou
sur requéte. Il n'est des lors pas strictement nécessaire qu'une requéte ait été déposeée a cette
fin, possibilité qui est offerte non seulement aux destinataires matériels de ladécision mais
également a destiers habilités arecourir (cf. KIENER, op. cit., p. 718 ch. marg. 12 et les
réf. citées). A noter qu'en présence d'une telle requéte, la responsabilité du requérant -
corollaire de son droit - se déduirale cas échéant du droit privé (voir ATF 112 11 32 consid.
la; SEILER, op. cit., p. 1102 ch. marg. 166 et les réf. citées sous note de bas de page 188).

E.343

La pesée des intéréts qui détermine I'éventuel retrait de I'effet suspensif vise a préserver
deux intéréts antagonistes. D'une part, il est souhaitable que le but assigné par laloi ou
poursuivi par ladécision puisse étre atteint et ne soit pas contrecarré par une longue
procédure, laquelle serait assortie de I'effet suspensif (cf. ATF 129 |1 286 consid. 3.2, ATF
99 1b 215 consid. 6b; SEILER, op. cit., p. 1087 ch. marg. 91). Dans cette perspective, il faut
également examiner quelle est la probabilité que le désavantage redouté arrive
effectivement et quel |aps de temps |a réglementation provisoire devrait durer en
perspective. L'issue probable de la procédure doit entrer en ligne de compte uniquement
lorsgu'il n'existe aucun doute a ce sujet (cf. ATF 130 |1 149 consid. 2.2, ATF 129 || 286
consid. 3, ATF 127 11 132 consid. 3, ATF 110 1b 494 consid. 1, ATF 110 V 40 consid. 5b;
KIENER, op. cit., p. 720 ch. marg. 16). D'un autre c6té, |le destinataire de la décision doit
étre protégé des suites dommageables qui peuvent découler d'une décision, laquelle -
diment attaquée - serévélerait par la suite erronée, a défaut de quoi la protection
juridictionnelle se révélerait illusoire (SEILER, op. cit., p. 1087 ch. marg. 91 et lesréf.
citées). Il y adonc lieu de procéder a une pesée des intéréts en présence (cf. ATF 129 11 286
consid. 3.3, ATF 110V 40 consid. 5a; JAAC 59.3 consid. 2a), a savoir d'une part I'intérét a
I'exécution immédiate de la décision et d'autre part au maintien du régime antérieur jusqu'a
droit connu (cf. ATF 117 V 185 consid. 2b, ATF 110 V 40 consid. 5b). Cela étant, il faut
concréetement que des motifs convaincants plaident pour une entrée en force immédiate de
ladécision (cf. ATF 129 |1 286 consid. 3.2, ATF 124 V 82 consid. 6a, ATF 110V 40
consid. 5b; JAAC 59.3 consid. 2a).

E.344

Leretrait de I'effet suspensif doit respecter le principe de la proportionnaité (art. 5 al. 2
Cst.; JAAC 66.102 consid. 5¢; ATF 130 Il 149 consid. 2.2, ATF 127 11 132 consid. 3); il
doit donc répondre aux maximes de |'aptitude, de la nécessité et de la proportionnalité au
sens étroit. La maxime de I'aptitude conduit a analyser le moyen investi par I'Etat afin
d'examiner Sil était propre a atteindre pleinement le but visé (et non pas seulement sil
existerait une solution plus adéguate). En vertu de la maxime de la nécessité, I'autorité ne
doit pas retenir un moyen qui restreigne I'autonomie des particuliers plus qu'il n'est
nécessaire, en comparaison d'autres moyens également appropriés : il sagit en d'autres
termes pour |'autorité de choisir lamesure la moins grave parmi celles qui sont propres a
atteindre le but visé. Quant ala maxime de proportionnalité au sens étroit, elle impose de
respecter un rapport raisonnable entre la gravité des effets sur la situation des particuliers et
le résultat escompté quant a l'intérét public poursuivi (cf. PIERRE MOOR, Principes de
I'activité étatique et responsabilité de I'Etat in Daniel Thirer/Jean-Francois Aubert/Jorg Paul
Mdller [éd.], Droit constitutionnel suisse, Zurich 2001, § 16, n° 69-76 p. 279-280).

E.4



En I'espece, il sagit d'analyser en premier lieu le fait susceptible d'étre générateur de
responsabilité, a savoir le retrait par 'OFAG de I'effet suspensif atout éventuel recours
contre sa décision du 4 décembre 2002.

E.41

Ladécision de |'OFAG du 4 décembre 2002 ne porte pas sur une prestation pécuniaire, ce
qui laisse la possibilité al'autorité de prévoir qu'un éventuel recours n'aura pas d'effet
suspensif. Encore faut-il qu'elle ait fait usage de son pouvoir d'appréciation d'une maniéere
non arbitraire, a défaut de quoi la responsabilité de la Confédération peut se trouver engagée
sur labase del'art. 55 al. 4 PA, moyennant réalisation des autres conditions pertinentes. La
décision incidente de la Commission de recours DFE du 4 février 2003, aux termes de
laquelle I'effet suspensif a été restitué, n'apporte pas la réponse désirée puisqu'elle ne se
prononce pas sur ce critere. C'est déslors librement que le Tribunal de céans peut en juger.

E. 421

Sagissant des motifs qui ont conduit I'OFAG a décider du retrait de I'effet suspensif, il faut
Se reporter a ceux qui sont évoqués dans le cadre de la décision en question, plus
précisément au ch. 11/4. 1l y est relevé que la recourante a expressément manifesté qu'elle
entendait poursuivre son activité, vu qu'elle estimait ne pas étre soumise au systeme de
I'autorisation (cf. décision du 4 décembre 2002 p. 4 ch. 11/4). Or, selon I'OFAG, « par cette
activitéillégale, I'entreprise se procur(ait) notamment un avantage financier injustifié par
rapport aux organisations d'insémination artificielle autorisées. C'est pourquoi, dansle cas
présent, |'intérét public arétablir immeédiatement I'état conforme au droit et aréaliser les
objectifs généraux visés par les prescriptions sur I'insemination artificielle prim(ait) I'intérét
purement financier de X. . » (cf. décision du 4 décembre 2002 p. 5, ch. I1/4).
L'OFAG avait ainsi en vue les Ol A autorisées qui, pour obtenir |'autorisation en cause,
étaient contraintes d'effectuer des investissements importants et de disposer de certaines
ressources en terme de personnel. Ce sont donc des motifstirés de I'égalité de traitement
entre acteurs économiques, plus précisement la volonté d'éviter des distorsions de
concurrence au sens de I'art. 94 Cst., qui ont guidé leretrait de I'effet suspensif par I'OFAG.
Ceci se déduit également de lalecture de la détermination de I'OFAG au DFF du 7 juillet
2006 (p. 2 ch. 3.2.2).

E. 422

Il ne sagit dés lors pas simplement de I'intérét abstrait au respect de laloi, qui n'a pas
systématiquement le pas, puisque I'art. 55 al. 1 PA prévoit que le recours a un effet
suspensif. Concrétement, il sest agi pour I'autorité saisie d'éviter de consacrer, pendant
toute la durée de la procédure de recours, une situation de fait qui, selon lavision qu'elle en
avait a cette époque, aurait placé les Ol A autorisées dans une situation concurrentielle
préudiciable par rapport alarecourante, et octroyé a cette derniere un avantage majeur sur
le marché. L'OFAG aen effet considéré qu'il y avait un intérét public, et non seulement
privé, a éviter de telles distorsions de concurrence. Certes, lavision de I'OFAG Sest avérée
erronée, comme |'ajugé par la suite la Commission de recours DFE, qui arestitué au
recourant |'effet suspensif. || n‘'empéche qu'au moment ou il arendu sa décision, 'OFAG
pouvait soutenir cette position, sans pour autant tomber dans I'arbitraire, au sens que lui
reconnait la jurisprudence au titre de I'art. 55 al. 4 PA. Danslamesure ou l'interprétation de
la situation juridique faite par 'OFAG était soutenable au moment ou elle a statué, et méme
S aposteriori son appréciation n'est pas apparue des plus opportunes, il demeurait dans son



pouvoir d'appréciation de considérer que le respect de l'intérét public ainsi défini imposait
un rétablissement immédiat d'une situation qui lui soit conforme, dont « I'illégalité » n'avait
gue trop duré et qui générait des distorsions de concurrence.

E.4.23

Par conséquent, que |'on abonde ou non a posteriori dans le sens de I'OFAG est indifférent.
Laseule guestion qui se pose est de savoir si leretrait de I'effet suspensif a été décidé de
maniére arbitraire, et celle-ci doit recevoir une réponse négative. |l n'est pas possible de
retenir que ladécision de I'OFAG, privant le recourant du bénéfice de I'effet suspensif,
méconnait gravement une régle de droit ou un principe juridique clair et indiscuté, pas plus
gu'il ne peut étre affirmé qu'elle contredit de maniére choquante le sentiment de la justice et
del'équité. Il y aun pas décisif entre I'illégalité du retrait de I'effet suspensif et |'arbitraire,
qui n'est pas franchi en |'occurrence. L'OFAG sest laissé convaincre par certains arguments,
gui n'ont pas trouve grace aux yeux de la Commission de recours DFE, mais qui pouvaient
se concevoir. Par ailleurs, la justesse de |'opinion soutenue sur le fond par larecourante - a
savoir qu'elle n'était pas soumise au régime de |'autorisation - n‘apparaissait pas flagrante.
Méme alalecture des considérants de I'arrét du Tribunal fédéral du 23 mars 2005, cette
solution ne se dégage pas telle une évidence absolue, qui aurait pu étre prise en compte par
I'OFAG au stade du retrait de I'effet suspensif. La Haute Cour reléve certes quel'art. 154al. 2
let. ¢ de l'ordonnance du 7 décembre 1998 sur |'élevage concernait « clairement les seules
organisations d'insémination artificielle » (voir I'arrét 2A.452/2004 du 23 mars 2005 consid.
3.2). Mais|'utilisation du seul adjectif « clairement », noyé dans la motivation de I'arrét en
guestion, ne peut pas étre percue comme la reconnaissance d'une situation parfaitement
limpide, qui aurait d0 simposer comme telle al'OFAG. Cet élément intervient dans le cadre
du processus visant a dégager le sens de la disposition précitée, et ne permet pas de retenir
gue le texte de celle-ci était clair au point de se passer de toute interprétation. Il n'y adés
lors pas arbitraire dans la décision de I'OFAG de priver d'effet suspensif un éventuel recours
al'encontre de sa décision.

E.424

Certes, larecourante exploitait depuis plusieurs années son activité prétendument illégale,
au vu et au su de l'autorité. L'OFAG l'avait dgjainterpellée a ce sujet en mars 2001, tout en
relevant de prétendues violations, lesquelles remonteraient a 1999. Toutefois, cette
tolérance de I'autorité vis-a-vis de la recourante ne saurait permettre a cette derniére de
combler |'écart séparant I'illégalité d'une décision de I'arbitraire. Dés lors que I'autorité était,
au contraire, convaincue qu'il sagissait d'une tolérance et qu'elle désirait y mettrefin, le
retrait de |'effet suspensif atout éventuel recours sinscrivait dans une logique de bon sens
éloignée - manifestement - de tout arbitraire.

E.4.25

L'argument de larecourante, selon lequel I'OFAG aurait di choisir le cas échéant une
mesure moins incisive, a savoir la confiscation d'un éventuel bénéfice obtenu en violation
delaloi (art. 169 let. g LAQr) en lieu et place de I'interdiction, respectivement du retrait et
du blocage du PGI querellés (cf. recours, p. 10), n'est pas non plus propre a établir
I'arbitraire du retrait de I'effet suspensif contesté. Ce grief atrait alaproportionnalité de la
mesure entreprise (voir le consid. 3.4.4 ci-avant). Plus précisement, la recourante estime
que l'autorité saisie n'a pas retenu la mesure lamoins grave, parmi celles qui étaient propres
aatteindre le but visé. Cela étant, a supposer que I'argument de la recourante puisse étre



suivi (ce qui n'est pastranché), il ne signifierait pas pour autant que I'OFAG ait exercé son
pouvoir d'appréciation de maniere insoutenable. Or, c'est bien celaqu'il Sagit d'établir et la
démonstration en fait défaut. Méme a posteriori, on ne peut en effet affirmer que la
confiscation du bénéfice, si tant est qu'elle flt possible, apparaissait atel point préférable au
retrait et au blocage du PGI de larecourante gue le bon sens commandait d'opter pour cette
mesure plutdt que I'autre, son choix apparaissant ainsi comme une évidence.

E.4.26

A défaut d'arbitraire et par économie de procédure, il savére inutile de trancher les autres
conditions déterminant la responsabilité de la Confédération, a savoir le dommage et le lien
de causalité. L'intimée sen était d'ailleurs également abstenue, pour les mémes raisons (cf.
décision entreprise p. 8 ch. 5). Les réquisitions de la recourante dans ce contexte, a savoir
celles tendant al'audition de témoins et ala mise en oeuvre d'une expertise comptable,
doivent donc étre rejetées, a mesure gu'elles ne permettraient de toute maniére pas d'aboutir
aune solution différente du litige. Il sensuit que le recours se révéle également mal fondé a
cet égard.

E.5
Se pose ensuite la question d'un fait générateur de responsabilité distinct, a savoir le fait que
I'OFAG ait divulgué a des tiers non autorisés des informations rel atives a cette affaire.

E.51

Il Sagit la également, avant tout autre débat, de déterminer si I'on peut retenir un
comportement illicite dont la Confédération serait susceptible de répondre. Cet examen
prime celui des autres conditions, a savoir notamment celui du lien de causalité et de
I'existence d'un dommage, tel que prétendu par larecourante. |l n'est donc pas nécessaire a
ce stade de déterminer s les conditions supplémentaires prévues al'art. 6 al. 2 LRCF
seraient applicables.

E.5.2

Or force est ici de relever que larecourante elle-méme n'est pas tranchée dans ses
affirmations. Tout d'abord, dans le cadre de la demande en dommages-intéréts soumise au
DFF, elle afait valoir que « pourraient étre ajoutées les atteintes a l'image subies par

X. SA acause de ladécision du 4 décembre 2002 qui ainévitablement été connue
par les clients existants et les clients potentiels de X. SA » (cf. demande précitée, p.
10, 4eme 8). Puis, dans sa détermination du 20 mars 2007 au DFF, elle a prétendu que «
I'OFAG abien évidemment veillé afaire circuler auprés des éleveurs l'information selon
laquelle X. SA n'éait plus en droit d'exercer son activité et que par le passé son
activité était illégale » (cf. détermination précitée, p. 6 in fine). Dans |e recours déposé
devant le Tribunal de céans, il est simplement indiqué : « Comme second poste du
dommage, la recourante invoquait |'atteinte a l'image dont a souffert la société X.

SA du fait deladécision incriminée » (cf. recours p. 11 let. b). Le Tribunal est ainsi amené
asinterroger sur la cause ayant entrainé le dommage prétendu. A lire le recours, a savoir
I'ultime version présentée par larecourante, il Sagirait bien de la décision du 4 décembre
2002 de I'OFAG. Ces theses sont bien distinctes, puisqu'il sagit dans un cas du prononcé
d'une décision qui sest révélée par la suite erronée, alors que, dans |'autre, il est question
d'une divulgation aux éleveurs de faits confidentiels relatifs ala recourante. Cela étant, les
documents produits par la recourante ne suffisent pas a convaincre le Tribunal de céans de
laréalité de ses affirmations. D'une part, rien n'indique que la décision de I'OFAG du 4



décembre 2002 ait été rendue publique. D'autre part, les extraits de revues produites ne font
pas référence alarecourante. Saraison sociale ne sy trouve citée nulle part. Le
feraient-elles qu'elles engagerai ent éventuellement la responsabilité de cette presse, non
celle de I'OFAG, respectivement de la Confédération. De surcroit, il semble bien, alire une
communication aux éeveurs donnée par la*** de mai 2005 (cf. ***), quel'article dont il
sagit soit fondé sur lalecture de I'arrét du Tribunal fédéral 2A.452/2004 - voire un autre
arrét dans une cause connexe - et non sur une quel conque information directe donnée par
I'OFAG. Lathese d'une telle divulgation apparait des lors sujette a caution. Au surplus, il
est tout afait envisageable, selon I'expérience générale de lavie, que les éleveursou les
fédérations d'élevage aient appris les circonstances qui frappaient la recourante par un autre
biais que celui de |'OFAG. On pense en particulier aux questions probablement adressées
par les éleveurs alarecourante elle-méme et aux supputations que tant les réponses que
I'absence de réponses ont pu susciter. Quant al'arrét du Tribunal fédéral 2A.452/2004
précité, il est accessible atout un chacun sur le site internet du Tribunal fédéral sous une
forme anonymisée. Il ne permet des lors pas d'identifier 1a recourante. Par ailleurs, une
atteinte al'image ne saurait résulter de la décision du 4 décembre 2002, des lors que son
prononce ne résultait pas d'une interprétation arbitraire de laloi et d'un usage arbitraire de
son pouvoir d'appréciation par 'OFAG. Ce fait générateur de responsabilité étant nié, les
autres conditions en lien avec celui-ci n‘ont pas a étre examinées par économie de
procédure. Il en vaains de I'atteinte al'image prétendue et du montant auquel celle-ci
pourrait étre chiffrée. Pour ce motif, il n'y a pas lieu d'ordonner une expertise comptable,
telle que requise par larecourante (cf. recours p. 13 ch. 1V let. ¢) ni de procéder al'audition
de témoins, censés confirmer que ce dommage existe (cf. recours p. 12, 1er 8). Les mémes
considérations ont prévalu aux yeux de I'intimée qui y a pareillement renonceé, sans violer
pour autant le droit d'étre entendu de la recourante.

E.53

Par conséquent, il n'y a pas lieu aréparation d'une atteinte a l'image de la recourante
consécutive ala divulgation par I'OFAG d'informations en relation avec cette affaire,
respectivement résultant de la procédure ayant mené al'arrét du Tribunal fédéral
2A.452/2004 du 23 mars 2005. Sur ce point également, la décision entreprise savere
correcte et doit étre confirmée.

E.6

Partant, le recours se révele jusgu'ici mal fondé, ce qui fait que la décision entreprise savere
correcte sur le fond. Compte tenu de cette conclusion, il demeure encore a examiner, dernier
volet du litige, i c'est ajuste titre que I'intimée amis ala charge de larecourante lesfrais de
procédure par Fr. 3'000.-, somme que cette derniere estime exagérée. |l sied ains d'emblée
de relever que la recourante ne conteste pas, sur le principe, étre redevable des frais de
procédure, dans la mesure ou elle a succombé sur le fond. Elle en critique en revanche le
montant. Le montant des frais de procédure afférents aux décisions du DFF en matiere de
responsabilité de la Confédération se déduit de I'art. 13 de I'ordonnance du 10 septembre
1969 sur lesfrais et indemnités en procédure administrative (RS 172.041.0). Aux termes de
son ainéa 2 let. ach. 1, I'émolument de décision oscille de Fr. 100.- aFr. 3'000.-. Selon le
ch. 2, s I'affaire met en cause des intéréts financiers importants, est d'une ampleur
extraordinaire ou présente des difficultés particulieres, si elleimplique plusieurs parties ou
S une partie aagi de maniére téméraire, il peut se monter de Fr. 200.- aFr. 7'000.-. En
I'occurrence, les frais de procédure ont été fixés a Fr. 3'000.-. Is respectent ainsi le plafond



de I'émolument de décision prévu al'art. 13 al. 2 let. ach. 1 de I'ordonnance précitée, sans
qu'il faille au surplus trancher si le ch. 2 doit trouver application. Compte tenu de la somme
réclamée au DFF par larecourante (Fr. 87'784.48) et du temps probablement consacré a
cette affaire, lequel est notamment fonction de sa difficulté, cesfrais de procédure ne
paraissent pas exagérés. Le recours serévele ains également mal fondé a cet égard.

E.7
Le recours doit donc étre intégralement rejeté et la décision entreprise confirmée.

E.8

Conformément al'art. 63 al. 1 PA, lesfrais de procédure sont mis alacharge de la partie qui
succombe. Ceux-ci sont fixés conformément al'art. 4 du réglement du 21 février 2008
concernant les frais, dépens et indemnités fixés par le Tribunal administratif fédéral
(FITAF, RS 173.320.2). Sagissant des dépens, |'art. 64 al. 1 PA et l'art. 7 al. 1 FITAF
prévoient qu'ils sont alloués, d'office ou sur requéte, ala partie ayant entierement ou
partiellement obtenu gain de cause. Les autorités fédérales et, en regle générale, les autres
autorités parties n'y ont pas droit (art. 7 al. 3 FITAF). En I'occurrence, larecourante se voit
déboutée, de sorte que les frais de procédure, fixés a Fr. 3'000.-, doivent étre misa sa
charge. Ceux-ci sont compenses par |'avance de frais, d'un montant équivalent, effectuée par
larecourante. Il n'y alieu d'octroyer des dépens ni alarecourante, dans lamesure ou elle
succombe, ni al'intimeée.
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