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— OS jui l let L'an deux mille vingt-deux, le 

A la requete de : 

1. l 'association sans but lucratif (a.s.b.l.) Z E N T R U M FIR U R B A N 
G E R E C H T E G K E E T , inscrite au registre de commerce et des societes de 
Luxembourg sous le numero F13642, representee par son conseil 
d'administration actuel lement en fonct ions, etablie et ayant son siege social 
a L-1260 L U X E M B O U R G , 83, rue de Bonnevoie; 

2. Monsieur Federico GENTILE , ne le 20 janvier 1988 a Luxembourg, 
informaticien, demeurant a L-1260 L U X E M B O U R G , 83, rue de Bonnevoie; 

3. Monsieur Thorben G R O S S E R , ne le 30 septembre 1986 a Luxembourg, 
entrepreneur, demeurant a L-6211 C O N S D O R F , 9, rue Greveneck; 

4. Madame Thi Mai Khanh Francesca PHAM, nee le 2 septembre 1987 a 
Milan (Italie), f inanciere, demeurant a L-1260 LUXEMBOURG, 83, rue de 
Bonnevoie; 

Elisant domici le en I'etude de MaTtre Marc THEWES, avocat a la Cour, demeurant 
a L-2010 L U X E M B O U R G , 13, Breedewee (rue Large) B.P. 55, qui est consti tue et 
occupera; 

Je soussigne* Ca r l os C A L V O / F r a n k - S C H A A L , Huissier de Justice, demeurant a 

L-1461 LUXEMBOURG, 65, rue d 'E i ch , i m m a t r i c u l e p res le t r i buna l 

d ' a r r o n d i s s e m e n t d e et a L u x e m b o u r g , 

{* J2 Laura GEIGER • ChristineKOVELT LU • KeTtyTERREIRA SIMOES, huissier de 
justice suppleant, en remplacement de} (cet alinea est repute non ecrit s'il n'est pas coche) 

ai s i gn i f i e et la isse c o p i e a: 

I 'Admin is t ra t i on C o m m u n a l e de la V i l le de L u x e m b o u r g , ayant sa maison 
communale a L-1648 L U X E M B O U R G , Hotel de Vil le, 42, Place Gui l laume II, 
representee par le col lege des Bourgmestre et Echevins actuel lement en fonct ions, 

d ' u n r e c o u r s en r e f o r m a t i o n , s i n o n en a n n u l a t i o n dresse en date du 28 juin 
2022 par Maitre Marc T H E W E S , prequalif ie, et signe par Maitre Laurent WELTER, 
avocat a la Cour, pour MaTtre Marc T H E W E S , empeche. 

La presente signif ication se faisant pour son information, direction et a telles fins 
que de droit et sous toutes reserves. 

Dont Acte. 



T H E W E S & R E U T E R 
Tribunal administratif 

Depose le 28.06.2022 

M A D A M E OU MONSIEUR LE PRESIDENT ET MESDAMES, MESSIEURS LES JUGES 

COMPOSANT LE TRIBUNAL ADMINISTRATIF 

RECOURS EN REFORMATION, SINON EN ANNULATION 

A I 'honneur de vous exposer t res r espec tueusemen t par I 'organe de MaTtre Marc 
THEWES, Avocat a la Cour, don t I 'etude se t rouve a L-2010 Luxembourg , 1 3 , 
B reedewee (rue Large), B.P. 5 5 , qu i pour a u t a n t que de besoin se cons t i tue avoca t a 
la Cour et en I 'etude duque l domic i le est elu 

[ I ] l 'associat ion ZENTRUM FIR URBAN GERECHTEGKEET, L -1260 LUXEMBOURG, 
8 3 , rue de Bonnevo ie , Assoc ia t ion sans bu t lucrat i f (a.s.b.l .), representee par 
son consei l d 'admin is t ra t i on ac tue l l emen t en fonc t i ons , inscr i te au registre de 
c o m m e r c e sous le n ° F 1 3 6 4 2 (ci-apres « ZUG »); 

[2 ] Mons ieu r Feder ico GENTILE, in fo rmat i c ien , d e m e u r a n t a L -1260 
LUXEMBOURG, 8 3 , rue de Bonnevo ie , ne le 2 0 / 0 1 / 1 9 8 8 a Luxembourg ; 

[3] Mons ieu r Thorben GROSSER, en t repreneur , d e m e u r a n t a L - 6 2 1 1 Consdorf , 9 , 
rue Greveneck, ne le 3 0 / 0 9 / 1 9 8 6 a Luxembou rg ; 

[4] M a d a m e Thi Ma i Khanh Francesca PHAM, f i nanc ie re , d e m e u r a n t a L -1260 
LUXEMBOURG, 8 3 , rue de Bonnevo ie , nee le 0 2 / 0 9 / 1 9 8 7 a Mi lan ( I ta l i e ) ; 

que par les presentes ZENTRUM FIR URBAN GERECHTEGKEET, Feder ico GENTILE, 
Thorben GROSSER et Thi Mai Khanh Francesca PHAM, co l l ec t i vement des ignes 
« r e q u e r a n t s » ou «par t i es reque ran tes» , e n t e n d e n t exercer un recours en 
re fo rma t i on , s inon un recours en annu la t i on con t re une decis ion admin is t ra t i ve pr ise 
par 

l ' adm in i s t ra t i on c o m m u n a l e de la Vi l le de L u x e m b o u r g , e tab l ie a la ma ison 
c o m m u n a l e a L -2010 Luxembourg , 4 2 , Place Gu i l l aume II, B.P. 17 represen tee 
en Just ice par le col lege des Bourgmest re et Echevins, les s ign i f i ca t ions et 
not i f i ca t ions e tan t fa i tes en t re les ma ins du Bourgmes t re , c i -apres des ignee 
«V i l l e» . 

IDENTIFICATION DE L'ACTE ADMINISTRATIF VISE PAR LE RECOURS 

Le p resen t recours est dir ige cont re le refus de la Vil le de Luxembourg de 
c o m m u n i q u e r des d o c u m e n t s relat i fs a la secur i te des passages pour p ie tons e t 
con t re le ma in t ien de ce refus, nonobs tan t un avis de la Commiss ion d 'acces aux 
d o c u m e n t s (ci-apres, la «CAD »>) favo rab le a la c o m m u n i c a t i o n (avis n ° R - l / 2 0 2 2 , 
Piece [13 ] ) . 

Le refus ini t ial e t sa con f i rma t ion resu l ten t de deux let t res du 2 8 janv ie r 2 0 2 2 (Piece 
[ I I ] ) e t du 6 avri l 2 0 2 2 (Piece [14 ] ) adressees au Z e n t r u m f i r Urban Gerech tegkee t 
(c i -apres, le «ZUG ») et a M M . Feder ico GENTILE et Thorben GROSSER, des ignes 
e n s e m b l e c o m m e les « r e q u e r a n t s ». 

THEWES St REUTER, AVOCATS A LA COUR 

13, BREEDEWEE (RUE LARGE) 

B.P. 55 

L-2010 LUXEMBOURG 

TEL. +352 226622-1 

FAX +352 2 2 5 5 6 6 

WWW.THEWES-REUTER.LU 
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FAITS ET RETROACTES 

I. CONTEXTE FACTUEL GENERAL 

Le ZUG e t s e s m e m b r e s son t a I 'origine du p r o j e t « S a f e Cross ing» qui a pour ob je t de 

recenser, de man ie re par t ic ipat ive, les passages p ie tons en ana lysan t leur con fo rm i te 

aux d ispos i t ions du Code de la r ou te 1 . 

L 'arrete g rand-duca l mod i f ie du 2 3 novembre 1 9 5 5 por tan t reg lement de la 

c i rcu la t ion su r t ou tes les voies pub l iques prevoi t n o t a m m e n t : 

Article 164, paragraphe 2, point e) 

2. L'arret des vehicules ou animaux est interdit: (...) 

e) sur les passages pour pietons, les passages pour pietons et cyclistes, 
les gues pour pietons et les gues pour cyclistes ainsi qu'a moins de 5 
metres de part et d'autre de ces passages ougues, sauf signalisation 
derogatoire temporaire ou sauf autorisation de I'autorite delivree a 
titre temporaire; (...) 

Article 166, point h) 

Le stationnement des vehicules ou animaux est interdit: (...) 

h) sur les passages pour pietons, les passages pour pietons et cyclistes, 
les gues pour pietons et les gues pour cyclistes ainsi qu'a moins de 5 
metres de part et d'autre de ces passages ou gues; (...) 

Ces d ispos i t ions reg issent au p remier che f le c o m p o r t e m e n t du conduc teu r usager 

de la voie pub l i que a qu i il est fa i t in terd ic t ion de s 'a r re te r ou de s ta t ionner dans les 

zones spec i f iees . Elles ne de f in issen t pas d i r ec temen t la man ie re don t les passages 

pour p ie tons do iven t e t re dess ines et a m e n a g e s . 

Toute fo is , il resu l te des releves e f fec tues dans le cadre du pro jet «Sa fe C r o s s i n g " 

que pres d 'un t ie rs des passages pour p ie tons de la Vil le de Luxembourg ne se ra ien t 

pas con fo rmes a ces d ispos i t ions , en ce que , n o t a m m e n t , des e m p l a c e m e n t s de 

s t a t i o n n e m e n t au ra ien t e te t races dans la l imi te de 5 met res de par t e t d 'au t re de 

cer ta ins passages. 

Lors du Consei l mun ic ipa l du 1 5 novembre 2 0 2 1 , I 'Echevin Patr ick GOLDSCHMIDT a 

reconnu q u e cer ta ins e m p l a c e m e n t s de s t a t i o n n e m e n t n 'e ta ient pas con fo rmes , 

ma is p re tendu que cela ne concerna i t que 3 2 loca l isa t ions, qu i deva ien t e t re 

con t ro lees p lus p rec i sement q u a n t a leur con fo rm i te (Piece [6 ] ) . 

Une reun ion de la Commiss ion de la Mobi l i te u rba ine s 'es t t e n u e le 2 decembre 2 0 2 1 

(Piece [ 1 1 ] , p. 2 ) . Lors de cet te reun ion , le n o m b r e de loca l isa t ions don t la con fo rm i te 

e ta i t dou teuse a ete es t ime a 3 7 . Une presenta t ion PowerPoin t d i f fusee lors de ce t te 

reun ion a e te t r ansm ise aux requeran ts (Piece [7 ] , p. 1 2 ) . 

1 Cf. < https;//zug. lu/saf e-crossi ng/more. htm I >. 
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Toute fo is , ni le proces-verbal de la reun ion ni I'avis adop te par la Commiss ion n 'ont 

ete t r a n s m i s aux requeran ts . Au d e m e u r a n t , il ne s e m b l e pas que ces d o c u m e n t s 

a ien t fa i t l 'objet d ' une pub l ica t ion sur le s i te in ternet c o m m u n a l , con t ra i r emen t a ce 

q u ' i m p o s e n t I 'art icle 2 de la Loi du 1 4 s e p t e m b r e 2 0 1 8 re lat ive a une admin i s t ra t i on 

t r anspa ren te et ouver te , et l 'art ic le 5 .8 du reg lement in ter ieur du Consei l c o m m u n a l 

(Piece [2 ] ) . 

I I . LE REFUS CONTESTE DE COMMUNIQUER LES DOCUMENTS SOLLICITES 

Par courr ier du 6 d e c e m b r e 2 0 2 1 (Piece [9] ) , le ZUG, M. GENTILE et M. GROSSER, on t 

in t rodu i t une d e m a n d e de c o m m u n i c a t i o n de d o c u m e n t s aup res de I 'admin is t ra t ion 

c o m m u n a l e de la Vil le de Luxembourg . 

Cet te d e m a n d e exp ressemen t f o n d e e sur la loi du 1 4 s e p t e m b r e 2 0 1 8 concerna i t les 

d o c u m e n t s s u i v a n t s : 

documen t ( s ) con tenan t I 'anaiyse m e n e e par les serv ices de la Vil le de 

Luxembou rg des passages p ie tons mesures c o m m e e tan t en non-con fo rmi te 

par le ZUG (p ro je t« Safe C r o s s i n g » ) ; 

documen t ( s ) c o n t e n t a n t I 'anaiyse de t ous les passages p ie tons de la Vil le 

base(s) de donnees geograph iques du serv ice topog raph ie con tenan t les 

t ro t to i rs , les marquages sur la route et les p laces de p a r k i n g ; 

documen t ( s ) rep renan t l 'accord avec le Min is te re de la Mobi l i te et des Travaux 

Publ ics conce rnan t i n t e r p r e t a t i o n des ar t ic les 1 6 4 (2.)(e) & 1 6 6 (h) du Code 

de la route et son app l ica t ion su r le te r r i to i re de la Vi l le de L u x e m b o u r g ; 

d o c u m e n t le p lus recent d ' i n te rp re ta t ion in terne du Serv ice Circu lat ion de ces 

m e m e s ar t ic les ; 

d o c u m e n t le plus recent d ' in te rp re ta t ion in terne du Serv ice Jur id ique de ces 

m e m e s ar t ic les ; 

documen t ( s ) p resen tan t les 3 7 passages p ie tons que la Vil le cons idere c o m m e 

non con fo rmes 

documen t ( s ) reprenan t les s l ides de la reun ion de la commiss i on « Mob i l i te 

u rba ine » du 2 d e c e m b r e 2 0 2 1 . 

Par let t re du 5 j anv ie r 2 0 2 2 , la Vil le de Luxembou rg a ind ique q u ' u n dela i 

s u p p l e m e n t a i r e lui sera i t necessa i re aux mot i f s de la comp lex i te de la d e m a n d e et 

de l 'obl igat ion d 'occu l te r des d o n n e e s personne l les (Piece [10 ] ) . 

Le 2 8 j anv ie r 2 0 2 2 , la Vil le de Luxembou rg adressa sa reponse a la d e m a n d e des 

reque ran ts en ne t r a n s m e t t a n t que les d iapos i t i ves PowerPoin t p resen tees lors de la 

reun ion de la c o m m i s s i o n « Mobi l i te u rba ine » du 2 d e c e m b r e 2 0 2 1 (Piece [7]) e t en 

re fusan t la c o m m u n i c a t i o n des au t res d o c u m e n t s d e m a n d e s (Piece [11 ] ) . 

Les requeran ts on t a lors sais i la CAD d 'une d e m a n d e d 'av is par courr ier du 8 fevr ier 

2 0 2 2 (Piece [12 ] ) . 
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La CAD a rendu son avis le 2 mars 2 0 2 2 (Piece [13 ] ) reconna issan t que la note du 

Serv ice de c i rcu la t ion et le p lan de s i tua t ion des d i f fe ren ts passages pour p ie tons 

cons t i t ua ien t des d o c u m e n t s c o m m u n i c a b l e s . 

Par courr ier du 6 avr i l 2 0 2 2 (Piece [14 ] ) , la Vil le de Luxembourg a m a i n t e n u son re fus 

ini t ia l de c o m m u n i q u e r les d o c u m e n t s requ is . Con t ra i remen t a ses ob l iga t ions 

legales, la Vil le n'a fa i t que proposer aux requeran ts la poss ib i l i te de par t ic iper a un 

echange de vues au cours duque l la consu l ta t ion de I 'anaiyse des passages pour 

p ie tons non c o n f o r m e s sera i t poss ib le . 

RECEVABILITE DU RECOURS 

L'art icle 1 0 , de la loi du 1 4 s e p t e m b r e 2 0 1 8 relat ive a une admin i s t ra t i on 

t r a n s p a r e n t e et ouver te , d ispose : 

(1) Toute personne qui se voit opposer une decision refusant de faire droit, en tout 
ou en partie, a sa demande de communication d'un document peut saisir par 
ecrit dans le mois de la notification de la decision la Commission d'acces aux 
documents pour avis. 

A la lettre de saisine doit etre jointe la decision de refus de communication du 
document demande. 

(2) La Commission d'acces aux documents communique son avis au demandeur 
et a I'organisme concerne dans les deux mois de la saisine. 

(3) Lorsque la Commission d'acces aux documents est d'avis que le document 
sollicite est communicable, et si I'organisme decide de suivre I'avis de la 
Commission d'acces aux documents, il est tenu de communiquer le document 
demande dans un delai d'un mois a partir de la reception de I'avis de la 
Commission d'acces aux documents. En cas d'absence de communication du 
document sollicite dans le delai d'un mois, I'organisme est repute avoir rejete 
la demande. Ce refus est susceptible d'un recours en reformation a introduire 
dans un delai de trois mois devant le Tribunal administratif. 

(4) Lorsque la Commission d'acces aux documents est d'avis que le document 
sollicite n'est pas communicable, I'organisme est tenu de confirmer son refus 
de communiquer le document dans le delai d'un mois a partir de la reception 
de I'avis de la Commission d'acces aux documents. Le delai du recours en 
reformation commence a courir a partir de la notification de la decision de 
confirmation du refus par I'organisme. Lorsque I'organisme ne prend pas de 
decision de confirmation du refus, le delai du recours en reformation 
commence a courir a I'expiration du delai d'un mois a partir de la date de la 
reception de I'avis de la Commission d'acces aux documents. 

Aux t e r m e s des pa ragraphes 3 et 4 , un recours en re fo rmat ion est ouver t con t re la 

dec is ion de ma in ten i r le refus, malgre un avis de la CAD. 

En I 'espece, la dec is ion def in i t ive de refus de c o m m u n i q u e r les d o c u m e n t s resul te 

de la let t re du 6 avr i l 2 0 2 2 . Le dela i de t ro is mois cour t done j u s q u ' a u 

merc red i 6 ju i l le t 2 0 2 2 . 
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Au vu de ce qu i p recede, et cons ide ran t qu ' i l est in t rodu i t dans les f o r m e s et de la is 

de la loi, le recours en re fo rmat ion es t par tan t recevab le . 

Si , par imposs ib le , ce recours en re fo rmat ion spec i a l emen t prevu e ta i t dec la re 

i r recevable, les requeran ts in t rodu isent , a t i t re subs id ia i re et dans les m e m e s t e r m e s , 

un recours en annu la t i on de la dec is ion quere l lee c o n f o r m e m e n t a l 'art icle 2 , 

pa ragraphe l e r de la loi du 7 novembre 1 9 9 6 por tan t o rgan isa t ion des ju r id i c t ions de 

l 'ordre admin is t ra t i f . 

EXPOSE DES MOYENS 

I. QUANT A L'lLLEGALITE DU REFUS DE COMMUNIQUER LA NOTE DU SERVICE DE 

LA CIRCULATION CONTENANT L'ANALYSE DES 4 7 5 PASSAGES POUR PIETONS 

NON CONFORMES SELON LE ZUG 

A. D o c u m e n t s conce rnes et m o t i f s du re fus 

Les requeran ts souha i t a i en t ob ten i r la c o m m u n i c a t i o n des d o c u m e n t s de tenus par la 

Vil le de Luxembourg mate r ia l i san t I 'anaiyse m e n e e par ses serv ices q u a n t a la 

con fo rm i te des passages pour p ie tons ident i f ies dans le cadre du pro je t «Sa fe 

Cross ing». 

La Ville con f i rma que son Serv ice de la Ci rcu lat ion ava i t redige une note sur ce su je t 

ad ressee au Col lege echev ina l , ma is refusa de la c o m m u n i q u e r au mot i f du carac tere 

in terne d 'un te l d o c u m e n t (Piece [11 ] ) . 

Devant la CAD, la Vi l le de Luxembou rg a jou ta encore que le d o c u m e n t ne pouva i t pas 

etre c o m m u n i q u e au t i t re de l 'obl igat ion de con f iden t ia l i te a f fe ren te aux de l ibera t ions 

du Col lege echev ina l (Piece [13 ] ) . 

B. I l lega l i te des m o t i f s de re fus 

1 . La note du Service de la Circulation n'est pas un document interne 

L'art ic le 7, point 4 ° de la loi du 1 4 s e p t e m b r e 2 0 1 8 d ispose : 

La demande de communication peut etre refusee si la demande concerne 
des communications internes. 

II ressor t de la p ra t ique cons tan te de la CAD, que le fa i t q u ' u n d o c u m e n t a i t 

u n i q u e m e n t t rans i te au se in d 'une au tor i te admin i s t ra t i ve ne su f f i t pas pour retenir 

la qua l i f i ca t ion de « c o m m u n i c a t i o n in terne ». 

Au d e m e u r a n t , la Vi l le de Luxembou rg ne f ou rn i t a u c u n e expl icat ion de la qua l i f i ca t ion 

du d o c u m e n t c o m m e e tan t un d o c u m e n t in terne au sens de la loi. Or, ce t te 

qua l i f i ca t ion ne saura i t ressort i r de la seu le a f f i rma t i on gra tu i te e t devra i t reposer sur 

des e l emen ts ob jec t i fs , f a u t e de quo i , il su f f i ra i t a I 'admin is t ra t ion d 'apposer 
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a rb i t r a i r emen t un t a m p o n « i n te rne » sur n ' impor te quel d o c u m e n t pour en proh iber 

la c o m m u n i c a t i o n . 

II est ce r ta in , en I 'espece, que la note don t la c o m m u n i c a t i o n so l l ic i tee ne cons t i tue 

pas un d o c u m e n t in terne. Dans son avis n ° R - l / 2 0 2 2 du 8 mars 2 0 2 2 , la CAD a a ins i 

j u s t e m e n t conc lu que la note en ques t ion ne saura i t revet i r la qua l i f i ca t ion de 

« c o m m u n i c a t i o n in terne » pour deux ra isons ob jec t ives (Piece [ 1 3 ] ) : 

(1) il s 'ag i t d 'une « analyse de la s i tua t ion relat ive a l 'espace publ ic qu i a un impac t 

sur les res idents et v is i teurs de la vi l le » ; 

(2) ses resu l ta ts « o n t e te p resentes lors de la seance du conse i l c o m m u n a l du 

1 5 novembre 2 0 2 1 » , qu i e ta i t pub l ique (Piece [13 ] ) . 

II y a l ieu de con f i rmer I'avis de la CAD et, par tan t , de reconnaTtre que la dec is ion de 

la Vil le de Luxembourg de re fuser la c o m m u n i c a t i o n de la note au mot i f de son 

carac te re in terne n 'est pas f ondee . 

2 . Le huis clos des deliberations ne fait pas entrer la note du Service de la 

Circulation dans le champ du secret legalement protege 

La Vil le de Luxembourg sou leve encore I 'except ion, t i ree de l 'art ic le l e r , pa ragraphe 2 , 

po in t 6 ° de la loi du 1 4 s e p t e m b r e 2 0 1 8 , au t i t re de laquei ie les d o c u m e n t s « r e l a t i f s 

a un sec re t ou a une con f iden t ia l i te pro teges par la lo i» son t exclus du dro i t d 'acces . 

Selon la Vil le de Luxembourg , la note de Serv ice aura i t e te p resen tee lors d 'une 

reun ion a huis clos du Col lege echev ina l du 1 0 novembre 2 0 2 1 . La Vil le sou t i en t que 

« les d o c u m e n t s deba t t us lors de [ tel les] reun ions son t b ien v ises par un secre t ou 

une con f iden t ia l i te pro teges par la l o i » (P iece [14 ] ) . 

Avant t o u t au t re progres en cause , il y a l ieu d ' eme t t r e une prec is ion t e n a n t a 

i n c o h e r e n c e fac tue l le de la j us t i f i ca t ion avancee par la Vi l le. La Vil le o m e t en e f fe t 

de men t i onne r que I 'anaiyse d o n t il es t ques t ion a ete d iscu tee au mo ins a deux 

au t res repr ises, don t au mo ins une fo is dans le cadre d ' une reun ion pub l ique . Elle est 

en e f fe t m e n t i o n n e e dans les m inu tes de la reun ion pub l ique du Consei l c o m m u n a l 

du 1 5 novembre 2 0 2 1 (Piece [6]) et e ta i t a la base de la d iscuss ion de la reun ion de 

la Commiss ion de la Mob i l i te u rba ine du 2 d e c e m b r e 2 0 2 1 (Piece [7 ] ) . 

a. La v io la t ion du pr inc ipe de con f iance leg i t ime 

L 'a t tent ion du Tr ibuna l do i t e t re a t t i ree sur la con t rad ic t ion ev iden te de 

I 'a rgumenta t ion deve loppee par la Vil le de Luxembourg . 

D 'une part , la Vil le re fuse la c o m m u n i c a t i o n de la note du Serv ice de la c i rcu la t ion , 

au mot i f qu ' i l s 'ag i t d 'un d o c u m e n t d iscute lors d ' une reun ion du col lege echev ina l 

qu i se t i en t a huis c los, c o n f o r m e m e n t a l 'art ic le 5 1 de la loi c o m m u n a l e du 

1 3 d e c e m b r e 1 9 8 8 . 
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D'autre part , el le accepte de t r a n s m e t t r e la p resen ta t ion PowerPoint (Piece [7] ) , a lors 

qu ' i l s 'ag i t t o u t au tan t d 'un d o c u m e n t d iscu te lors d ' une reun ion de la Commiss ion 

de la Mobi l i te u rba ine qu i s 'es t t e n u e e g a l e m e n t a hu is clos. L'art ic le 5 .7 , a l inea l e r , 

du reg lemen t in ter ieur du Consei l c o m m u n a l de la Vi l le de Luxembou rg prevoi t en 

e f fe t que «[I ] es reun ions des c o m m i s s i o n s consu l ta t i ves son t non-pub l iques »(Piece 

[ ! ] ) • 

Ces deux pos i t ions d ivergentes se heur ten t au pr inc ipe de con f iance leg i t ime. II y a 

lieu de rappe ler que le Tr ibuna l re t ient qu 'en ver tu de ce p r i n c i p e , « I ' a d m i n i s t r e peu t 

exiger de l 'autor i te admin is t ra t i ve qu 'e l le se c o n f o r m e a une a t t i t ude qu 'e l le a su iv ie 

dans le passe» . Le Tr ibunal prec ise que ce pr inc ipe garan t i t « la pro tect ion de 

I 'admin is t re con t re les c h a n g e m e n t s b rusques et imprev is ib les de I 'at t i tude de 

I 'admin is t ra t ion ». 

En par t icu l ier , le Tr ibunal cons idere que : 

Suivant le principe de I'estoppel, nul ne peut se contredire au detriment 
d'autrui et tromper ainsi I'attente legitime de son vis-a-vis. Ce principe 
s'oppose a ce qu'une partie invoque une argumentation contraire a celle 
qu'avait avance auparavant2. 

En I 'espece, a lors qu 'e l le est con f ron ted par deux fo is a la m e m e ques t i on , qu i p lus 

est d a n s une t empora l i t e iden t ique , I 'a t t i tude de la Vi l le de Luxembou rg d iverge sans 

r a t i o n a l e appa ren te . 

Cons ideran t la v io la t ion ev iden te du pr inc ipe de con f iance leg i t ime, la dec is ion de 

refus de la Vil le de Luxembourg encour t deja la re fo rma t ion . 

b. La comprehens ion e r ronee de la not ion de huis clos 

En t o u t e ta t de cause, et con t ra i r emen t a I 'a rgumenta t ion de la Vi l le, le seul f a i t 

q u ' u n e reun ion se soi t t e n u e a hu is c los ne condu i t pas ipso facto a cons iderer que 

les d o c u m e n t s qu i f i gu ra ien t a son ordre du j o u r ou que les deba ts qu i s'y son t t e n u s 

et les dec is ions qu i y on t e te pr ises benef ic ie ra ien t de la pro tect ion a f fe ren te a « un 

secre t ou une conf iden t ia l i te p ro teges par la lo i» . 

2 Trib. adm., 3 1 janvier 2022, n° 44574 du role. 
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Par son avis R - l / 2 0 2 2 (Piece [13 ] ) , auque l la Vil le re fuse tou jou rs de se s o u m e t t r e 

(Piece [14 ] ) , la CAD avai t conc lu en ce sens : 

clos ». La CAD estime toutefois que le concept de huis clos se distingue de la notion de 

confidentialite des documents. En effet, selon la definit ion juridique de Gerard Comu, 

I'expression « huis clos » signifie « « toutes portes fermees » pour designer, soit I'audience a 

laqueiie le public n'est pas admis par exception du principe de la publicite des debats, soit la 

decision du juge de ne pas (ou de ne plus) admettre le public »l; elle ne vise toutefois pas la 

publicite ou non du jugement ou de la decision. De meme, le huis clos des reunions du college 

des bourgmestre et echevins ne peut done pas non plus interdire la communication ou la 

publication du proces-verbal de la reunion par la suite. Des lors, l'article 51 de la Loi 

communale n'a pas pour effet d'imposer le secret ou la confidentialite des documents 

debattus lors des reunions du college des bourgmestre et echevins. 

II existe en e f fe t une d i f fe rence en t re le huis c los, qu i n 'est q u ' u n e mesure spec i f i que 

conce rnan t les cond i t ions d 'o rgan isa t ion d 'une reun ion , e t le secre t qu i por te sur la 

necess i te de proteger le con tenu des de l ibera t ions qu i y on t eu cours . 

La Ville de Luxembourg le reconnat t e l le -meme. Pour le d e r o u l e m e n t des seances des 

commiss i ons consu l ta t i ves , par exemple , le reg lemen t in ter ieur de son Consei l 

c o m m u n a l opere n e t t e m e n t ce t te d is t inc t ion ent re le fa i t que leurs reun ions ne son t 

pas pub l iques et le fa i t qu ' i l pu isse et re dec ide , de man ie re casu is t ique , que cer ta ines 

de ces reun ions s e u l e m e n t so ien t secre tes (Piece [ 1 ] ) : 

5.7. Secret des deliberations 

Les reunions des commissions consultatives sont non-publiques. 

Les conseillers communaux sont tenus au courant regulierement des travaux des commissions 
consultatives, notamment par la diffusion des rapports des reunions des commissions. 

En cas de besoin, i l peut etre decide que la deliberation prise durant une reunion reste secrete, de 
m6me que les dfibats mends dans ce contexte. 

Af f i rmer que le huis clos d ' une reun ion imp l ique le sec re t es t un non-sens et es t 

a b s o l u m e n t con t red i t par la p ra t ique admin is t ra t i ve . Par exemp le , les Commiss ions 

du Consei l d 'Etat s iegent a hu is c l o s 3 , mais les d o c u m e n t s d o n t el les d e b a t t e n t son t 

access ib les et m is a la d ispos i t ion du publ ic. II en va de m e m e du Tr ibunal 

admin is t ra t i f , don t les de l ibera t ions son t conf ident ie l les , ma is don t les dec is ions son t 

pub l iques . 

Par a i l leurs , il y a l ieu de relever que , face a des d e m a n d e s du m e m e ordre , la 

Commiss ion d 'acces aux d o c u m e n t s admin is t ra t i f s f ranga ise ne s 'oppose pas a la 

commun icab i l i t e de d o c u m e n t s issus de reun ions non pub l iques . Elle s 'es t a ins i 

p rononcee f avo rab lemen t q u a n t a la c o m m u n i c a t i o n d 'en reg is t remen ts ou de proces-

verbaux de consei ls mun ic ipaux a hu is c l os 4 . 

3 Loi du 16 juin 2017 sur I'Organisation du Conseil d'Etat, art. 14, al. 3. 
4 CADA, avis n° 20196027 du 29 octobre 2020, Mairie de Divonne-les-Bains (Piece [3]) ; avis 
n ° 20204461 du 7 janvier 2021, Mairie de Consenvoye (Piece [5]). 
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II resu l te de ce qu i p recede q u e la no te du Serv ice de la C i rcu la t ion est 

c o m m u n i c a b l e . La dec is ion de re fus de la c o m m u n i q u e r encour t done la r e f o r m a t i o n 

pour ce mot i f . 

II. REFUS DE COMMUNIQUER LES DONNEES GEOGRAPHIQUES RELATIVES A LA 

LOCALISATION DES PASSAGES POUR PIETONS 

A. D o c u m e n t s concernes et m o t i f s de re fus 

Les requeran ts d e m a n d a i e n t ega lemen t la c o m m u n i c a t i o n du d o c u m e n t 

i n fo rma t ique con tenan t la base de donnees geograph iques t e n a n t a la loca l isat ion 

de t ous les passages pour p ie tons ex is tants , en genera l , e t a la local isat ion des 3 7 

passages p ie tons ident i f ies aux f i ns de la reun ion de la Commiss ion de la Mob i l i te 

u rba ine du 2 d e c e m b r e 2 0 2 1 , en par t icu l ier . 

Dans ses ecr i ts , la Vil le de Luxembou rg cons idere que la loi du 1 4 s e p t e m b r e 2 0 1 8 

« ne prevoi t pas l 'acces aux bases de donnees ut i l isees par les a d m i n i s t r a t i o n s » 

(Piece [11 ] ) . 

La Vil le ind ique, au surp lus , que les bases de d o n n e e s en ques t ion son t s o u m i s e s a 

des dro i ts d 'au teu rs , sans tou te fo i s prec iser les ra isons de ce t te asser t ion (Piece [11 ] ) . 

Au su je t de la local isat ion des 3 7 passages pour p ie tons que la Vil le cons idere c o m m e 

necess i tan t une e tude plus app ro fond ie , il e ta i t excipe qu ' i l s 'ag issa i t d 'un d o c u m e n t 

inacheve insuscept ib le de c o m m u n i c a t i o n (Piece [11 ] ) . 

B. D iscuss ion des m o t i f s de re fus 

1 . L'analyse contenant les donnees de localisation des 37 passages pietons non 

conformes selon la Ville n'est pas un document inacheve 

C o n f o r m e m e n t a l 'art icle 7, pa ragraphe 4 , de la loi du 1 4 s e p t e m b r e 2 0 1 8 , les 

« d o c u m e n t s inacheves » s o n t exc lus du dro i t de c o m m u n i c a t i o n . 

II y a c e p e n d a n t l ieu de relever q u e la j u r i sp rudence admin is t ra t i ve opere une 

d is t inc t ion c la i re en t re un d o c u m e n t inacheve et un d o c u m e n t p repara to i re , qu i , s' i l 

ne cons t i t ue pas p e r s e I ' abou t i ssement d 'un processus dec is ionne l de l 'autor i te n'en 

d e m e u r e pas mo ins un d o c u m e n t def in i t i f . 

Le Tr ibuna l re t ient a ins i 

qu'un document inacheve ou en cours d'elaboration, les deux notions 
recouvrant la meme realite, est un document, materialise sous une ou I'autre 
forme, en cours d'elaboration, de finalisation ou de validation, tandis qu'un 
document est acheve au sens de la loi lorsqu'il n'appelle plus de modifications, 
ayant acquis sa version definitive5. 

5 Trib. adm, 2 septembre 2020, n° 43704 du role. 
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Les resu l ta ts de I 'anaiyse en cause on t e te presentes lors de la reun ion du 

1 5 novembre 2 0 2 1 du Consei l c o m m u n a l (Piece [6]) de la Commiss ion de la Mob i l i te 

urba ine du 2 d e c e m b r e 2 0 2 1 (Piece [7] ) . II existe done bei e t b ien un d o c u m e n t qu i 

mater ia l i se la conc lus ion presentee lors de la reun ion du 1 5 novembre 2 0 2 1 . Du 

reste, il impor te peu que les conc lus ions de I 'anaiyse so ien t reeva luees 

u l te r ieu rement , les conc lus ions p resentees , e t le d o c u m e n t qu i les suppo r te , on t 

acqu is un carac te re ar re te a un m o m e n t donne . 

II y a ici l ieu de con f i rmer la posi t ion de la CAD qu i ava i t conc lu en ce sens (Piece [13 ] ) . 

Ce d o c u m e n t e tan t acheve, il est, par tan t , c o m m u n i c a b l e . La dec is ion de re fus de le 

c o m m u n i q u e r n 'est done pas f o n d e e et encour t la re fo rma t ion . 

2 . La base de donnees geographiques est communicable 

a. La base de donnees cons t i t ue un d o c u m e n t au sens de la loi 

L 'a rgument de la Vil le de Luxembou rg t e n a n t a I ' inappl icabi l i te de la loi du 

1 4 s e p t e m b r e 2 0 1 8 aux bases de d o n n e e s n 'est pas f onde . 

Aux t e r m e s de l 'art ic le l e r , pa ragraphe l e r , de la loi, une d e m a n d e d 'acces do i t por ter 

sur un ou p lus ieurs d o c u m e n t s d e t e n u s par l 'autor i te admin is t ra t i ve qu i s o n t re lat i fs 

a I 'exercice d 'une act iv i te admin is t ra t i ve . 

La loi du 1 4 s e p t e m b r e 2 0 1 8 ne def in i t pas le t e r m e de d o c u m e n t . 

Face a cet te lacune de la loi en t e r m e s de de f in i t ion , il es t renvoye a I'avis du Consei l 

d 'Etat sur la loi en cause , dans lequel ce-dernier ava i t exp ressemen t re tenu que « la 

def in i t ion de ce qu 'es t un ' d o c u m e n t a d m i n i s t r a t i f ne d e p e n d pas du s u p p o r t 

ut i l ise » 6 : 

En etudiant les textes tant nationaux qu'etrangers, on constate que la definition de ce qu'est un 
..document administratif ne depend pas du support utilise, mais se rifere le plus souvent a la notion 
d'information. Ainsi, d'apres la loi modifiee du 4 decembre 2007 sur la reutilisation des informations 
du secteur public, le terme ..document" designe „a) tout contenu quel que soit son support (ecrit sur 
support papier ou stock6 sous forme electronique, enregistrement sonore, visuel ou audiovisuel) [ou] 
b) toute partie de ce contenu"1. La loi beige du 11 avril 1994 relative a la publicity de I'administration 
definit le ..document administratif comme visant „toute information, sous quelque forme que ce soit, 
dont une autorite administrative dispose". La loi allemande du 5 septembre 2005 {^Informations-

6 Avis du Conseil d'Etat du 28 fevrier 2017 sur le projet de loi relative a une administration 
transparente et ouverte (doc. pari. n° 6810 5 ) , p. 1-2. 
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freiheitsgeseiz") garantit it tout un chacun l'acces aux informations officielles: ..amtliche Information: 
jede amtlichen Zwecken dienende Aufzeichmmg, unabhangig von der Art ihrer Speicherung. Entwiirfe 
und Notizen, die nicht Bestandleil eines Vorgangs werden sollen, gehdren nicht daztt " . L a Convention 
du Conseil de l'Europe sur l'acces aux documents publics, faite a Tromso le 18 juin 2009, instrument 
international dout le Grand-Duche n'est pas signataire, en fait de meme: „On entend par documents 
publics toutes informations enregistrees sous quelque forme que ce soit, redigees ou recues et detenues 
par les autorites publiques". La loi francaise du 17 juillet 19782, aujourd'hui intcgrte dans le Code des 
relations entre le public et I'administration, met quant a elle l'accent sur l'appartenance a la sph6re du 
droit administratif de I'organisme qui a elabore le document ou pour le compte de qui il a 6te 6Iabor6: 
„Sont consideres comme documents administratifs [...] quels que soient leur date, leur lieu de conser
vation, leur forme ct leur support, les documents produits ou recus, dans le cadre de leur mission de 
service public, par I'Etat, les collectivites territoriales ainsi que par les autres personnes de droit public 
ou les pcrsonnes de droit prive chargees d'une telle mission. Constituent de tels documents notamment 
les dossiers, rapports, 6tudes, comptes rendus, proces-verbaux, statistiques, directives, instructions, 
circulaires, notes et rdponses ministdriellcs, conespondances, avis, pr6visions et decisions"3. 

II est cn realite1 difficile d'operer une distinction entre l'information et Ie document ou elle est 
consignee. L'acces a l'information passe par l'acces aux documents qui la contiennent. 

II y a ega lemen t l ieu d 'a t t i re r I 'a t tent ion du Tr ibunal sur la recen te en t ree en v igueur 

de la loi du 2 9 novembre 2 0 2 1 su r les donnees ouver tes et la reut i l isat ion des 

in fo rmat ions du sec teur publ ic qu i a consacre , en dro i t posit i f , une def in i t ion s imi la i re 

et extens ive de la not ion de « d o c u m e n t » c o m m e d e s i g n a n t « t o u t con tenu que l que 

soi t son s u p p o r t » ou « t o u t e par t ie de ce con tenu » 7 . 

II y a ici l ieu de relever qu ' i l existe uno def in i t ion s imi la i re on dro i t f ranga is : 

Sont consideres comme des documento administratifs, (...) quels quo soient leur 
date, leur lieu dc conservation, lour forme ct leur support, lcs documents 
produits ou rcgus, dans Ic cadre dc lour mission dc service public, par I'Etat, les 
collectivites territoriales ainsi quo par lcs autres pcrsonnes do droit public ou les 
pcrsonnes dc droit prive chargees d'une telle missions 

Suivan t cet te de f in i t ion , qu ' i l y a l ieu d 'app l iquer par ana log ie , la base de donnees est 

necessa i remen t un « d o c u m e n t " . Cet te conc lus ion a d 'a i l leurs e te con f i rmee par la 

CADA f ranga ise qu i a d m e t depu is 2 0 0 7 q u ' u n e base de donnees geograph iques 

cons t i tua i t un d o c u m e n t adm in i s t ra t i f 9 . 

II est , par a i l leurs , ev iden t que la Vil le de t ien t ces d o n n e e s 1 0 et qu 'e l les son t re lat ives 

a la condu i te de la po l i t ique de I 'u rban isme et a I 'exercice des miss ions de pol ice 

admin is t ra t i ve qu i lui i ncomben t . 

Par consequen t , il y a l ieu d ' a d m e t t r e que la loi du 1 4 s e p t e m b r e est bien app l icab le 

a une base de donnees . 

Au su rp lus , les requeran ts d o n n e n t a cons iderer que cer ta ins d o c u m e n t s sont , par 

de f in i t i on , voue a demeure r en perpe tue l le evo lu t ion . Le carac te re i n t r i nsequemen t 

evo lu t i f d 'un d o c u m e n t ne I 'empeche tou te fo i s pas de cons t i tuer un d o c u m e n t 

7 Loi du 29 novembre 2021, art. 2, pt. 6 ; cf. infra sub II. B. 3. 
8 Code des relations entre le public et I'administration, art. 300-2, nous soulignons. 
9 CADA, Conseil n°20071492 du 19 avril 2007, Directeur du groupement d'interet public 
Amenagement du Territoire et Gestion des Risques (Piece [1]). 
1 0 II est ici expressement renvoye au Reglement-taxe de la Ville de Luxembourg qui prevoit, au Chapitre 
A-6, article 7, les conditions de fourniture d'extraits de I'atlas topographique a I'echelle 1/500 du 
territoire communal (Piece [7]). 
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acheve au sens de la loi du 1 4 s e p t e m b r e 2 0 1 8 . En ef fe t , a insi que cela a deja ete 

j uge par les ju r id i c t ions admin is t ra t i ves f ranga ises a propos d 'un code source , 

si les programmes informatiques ont vocation a evoluerau gre des mises a jours, 
chaque version du code source d'un meme programme informatique revet le 
caractere de document administratif acheve et peut etre communique dans cet 
etat11. 

Par ana log ie , si une base de donnees geograph iques a e g a l e m e n t vocat ion a evo luer 

au f i l des mod i f i ca t ions de son c o n t e n u , chaque vers ion de cet te base de donnees 

cons t i tue un d o c u m e n t acheve au sens de la loi du 1 4 s e p t e m b r e 2 0 1 8 . 

b. L 'except ion t i ree des dro i ts de propr ie te in te l lec tue l le n 'est pas app l i cab le 

aux donnees geograph iques 

L'art icle l e r , pa ragraphe 2 , po in t 5 ° exc lut les d o c u m e n t s relat i fs «a des dro i ts de 

propr ie te in te l lec tue l le » du dro i t d 'acces. 

C o n f o r m e m e n t a la posi t ion adop tee par la CAD dans son avis R - l / 2 0 2 2 (Piece [13 ] ) , 

il y a l ieu de cons iderer q u e 

cette exception ne saurait s'appliquer a une representation graphique d'une base de donnees 

contenant des informations sur les espaces publics, meme si le logiciel utilise pour heberger 

e t /ou representer ces donnees puisse etre protege par des droits de propriete intellectuelle. 

La Ville ma in t i en t pou r tan t son a rgumen ta t i on sans tou te fo i s appor te r de mot i va t ion 

c la i re. Elle n 'expl ique pas que ls son t les dro i ts de propr ie te in te l lec tue l le en j e u ni qu i 

en sera i t le t i tu la i re . 

L 'a f f i rmat ion de la Vil le n 'e tan t e tayee ni en dro i t ni en fa i t , il y a l ieu de con f i rmer 

I'avis de la CAD e t de reconnaTtre que les d o n n e e s geograph iques so l l ic i tees s o n t 

c o m m u n i c a b l e s . 

3. La seule offre de consulter les donnees geographiques au cours d'un 

entretien est illegale 

Aux f ins de I 'accueil de la d e m a n d e des requeran ts , la Vil le a s e u l e m e n t propose qu ' i l s 

pu issen t consu l te r les d o n n e e s geograph iques et la loca l isat ion des 3 7 passages 

pour p ie tons l i t igieux. 

Or, cet te so lu t ion n 'est pas con fo rme au dro i t d 'acces et de reut i l i sa t ion des d o n n e e s 

de tenues par l 'autor i te admin is t ra t i ve don t d i sposen t les requeran ts . 

1 1 Tribunal administratif de Paris, 5ime section, 2ime chambre, jugement du 10 mars 2016, MA. c. 
Ministere des finances et des comptes publics (Piece [3]) 
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L'art icle 5 , paragraphe l e r , de la loi du 1 4 s e p t e m b r e 2 0 1 8 d ispose : 

(1) Le document demande est mis a la disposition du demandeur dans les 
meilleurs delais et au plus tard dans le mois qui suit la reception de la 
demande par I'organisme sollicite selon les modalites suivantes : 

1. par la delivrance de copies en un seul exemplaire; 
Sans prejudice des pouvoirs conferes par la loi communale modifiee du 
13 decembre 1988 aux autorites communales, un reglement grand-
ducal peut fixer une redevance a payer par le demandeur en cas de 
delivrance de copies d'un document. Cette redevance ne peut exceder 
le cout reel de reproduction. 

2. par la transmission par voie electronique lorsque le document est 
disponible sous forme electronique et si le demandeur a communique 
une adresse electronique aux organismes vises a I'article ler, 
paragraphe l e r ; 

3. par la consultation sur place lorsque la reproduction nuit a la 
conservation du document ou n'est pas possible en raison de la nature 
du document demande. 

La d ispos i t ion prec i tee prevoi t en t ou te hypothese la t r ansm iss ion d ' une copie du 

d o c u m e n t sol l ic i te, sau f si la reproduc t ion nu i t a la conserva t ion du d o c u m e n t ou 

n 'est pas possib le en raison de la na ture du d o c u m e n t d e m a n d e . 

Aucune de ces deux except ions ne peu t t rouver a s 'app l iquer en I 'espece. En e f fe t , il 

y a l ieu de sou l igner que c 'est la reproduc t ion e l l e -meme qui do i t e t re imposs ib le , e t 

non pas la c o m m u n i c a t i o n . Or, aucun a r g u m e n t t i re de I ' impossib i l i te de reprodu i re 

les d o c u m e n t s sol l ic i tes n'a ete oppose par la Vil le aux requeran ts . 

II f a u t encore a jou ter que les except ions qu i p receden t do iven t e t re in te rpre tees de 

fagon t res restr ic t ive, c 'est-a-dire, dans le sens que seu le une imposs ib i l i te mater ie l le 

i nsu rmon tab le existe, dans la mesure ou les d ispos i t ions de la loi du 1 4 s e p t e m b r e 

2 0 1 8 , prec i tees, do ivent et re ar t i cu lees et conc i l iees avec cel les de la loi du 

2 9 novembre 2 0 2 1 sur les d o n n e e s ouver tes et la reut i l i sa t ion des in fo rmat ions . 

La loi du 2 9 novembre 2 0 2 1 sur les d o n n e e s ouver tes et la reut i l isat ion des 

i n fo rma t ions consacre un pr inc ipe genera l au t i t re duque l les d o c u m e n t s auxque ls 

el le s 'app l ique « p e u v e n t e t re reut i l ises a des f ins commerc ia l es ou non 

c o m m e r c i a l e s » 1 2 . Par pr inc ipe, la loi e m p e c h e done l 'autor i te admin is t ra t i ve de 

proposer une s imp le consu l ta t i on , ma is do i t met t re a d ispos i t ion les donnees qu 'e l le 

de t ien t . 

La loi du 2 9 novembre 2 0 2 1 prec i tee s ' app l i que aux « d o c u m e n t s ex is tants de tenus 

par des o rgan ismes du sec teur publ ic » 1 3 . Elle de f in i t le « d o c u m e n t » c o m m e « t o u t 

con tenu que l que so i t son s u p p o r t » ou « t o u t e par t ie de ce con tenu » 1 4 . 

1 2 Loi du 29 novembre 2021, art. 3. 
1 3 Loi du 29 novembre 2021, art. 1, para. l e r , pt. 1° 
" Loi du 29 novembre 2021, art. 2, pt. 6. 
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Compte t e n u de ce t te de f in i t ion extens ive, il est ev iden t que la base de donnees 

topog raph iques don t il est ques t ion ent re dans le c h a m p d 'app l i ca t ion de la loi. 

Pour s 'en conva incre , il y a l ieu de rappeler le cons ide ran t n ° 8 de la d i rect ive (UE) 

2 0 1 9 / 1 0 2 4 du Par lement eu ropeen et du Consei l du 2 0 ju in 2 0 1 9 concernan t les 

donnees ouver tes et la reut i l isat ion des i n fo rma t ions du sec teur publ ic , que la loi du 

2 9 novembre 2 0 2 1 t ranspose , qu i vise exp l i c i tement la possib i l i te de reut i l isat ion 

d ' i n fo rma t i ons de tenues par I'Etat dans le d o m a i n e geograph ique : 

(8) Le secteur public des Etats membres collecte, produit, reproduit et diffuse un 
large eventail d'informations dans un grand nombre de domaines d'activite, 
qu'il s'agisse d'informations dans le domaine social, politique, economique, 
juridique, geographique, environnemental, meteorologique, sismique ou 
touristique, ou dans le domaine des affaires, des brevets ou de renseignement. 
Les documents produits par les organismes du secteur public relevant du 
pouvoir executif, legislatif ou judiciaire constituent une reserve de ressources 
etendue, diversifiee et precieuse, dont peut beneficier la societe. Le fait de 
mettre a disposition ces informations, qui comprennent des donnees 
dynamiques, dans un format numerique d'usage courant permet aux citoyens 
et aux personnes morales de leur trouver de nouveaux usages et de creer de 
nouveaux produits et services innovants. 

D'ai l leurs, de nombreuses donnees geograph iques , n o t a m m e n t des d o n n e e s creees 

par I 'Administ rat ion du cadas t re e t de la topograph ie , son t d ispon ib les sur la 

p la te fo rme « data .pub l ic . lu », ded iee a la reut i l i sa t ion des d o n n e e s p u b l i q u e s 1 5 . 

II es t vra i que la d e m a n d e in i t ia le des requeran ts ne m e n t i o n n a i t pas ce f o n d e m e n t 

j u r i d i que de man ie re expl ic i te. 

II n ' empeche que la loi a e te publ iee le 3 decembre 2 0 2 1 1 6 . Elle est done en t ree en 

v igueur le 7 d e c e m b r e 2 0 2 1 , c o n f o r m e m e n t aux regies de dro i t c o m m u n en mat ie re 

de pub l ica t ion prevues a l 'art icle 4 de la loi du 2 3 decembre 2 0 1 6 conce rnan t le 

Journa l of f ic ie l du Grand-Duche de Luxembourg . 

La loi sur les donnees ouver tes e ta i t par consequen t app l i cab le au m o m e n t de la 

prise de la dec is ion def in i t ive de refus par la Vi l le, le 6 avri l 2 0 2 2 (Piece [14 ] ) . 

Sur tou t , la Vil le de Luxembourg e ta i t s o u m i s e a une ob l igat ion d 'app l iquer les 

d ispos i t ions de ce t te loi, c o n f o r m e m e n t a l 'art ic le 3 du reg lemen t sur la p rocedure 

admin is t ra t i ve non con ten t ieuse qui d ispose que 

Toute administration est tenue d'appliquer d'office le droit applicable a l'affaire 
dont elle est saisie. 

is Cf. <https://data.public.lu/fr/organizations/administration-du-cadastre-et-de-la-topograpriie/>. 
1 6 Memorial A, n° 836. 
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De j u r i sp rudence cons tan te , ce t te d ispos i t ion imp l ique que la Vil le aura i t du app l iquer 

« de son propre m o u v e m e n t , s p o n t a n e m e n t , les d ispos i t ions qu i en t ren t en l igne de 

c o m p t e , sans etre l iee par ( 'a rgumenta t ion j u r i d i que de I 'admin is t re » 1 7 . 

II appar tena i t , par a i l leurs , a la Vil le « d e fa i re benef ic ier I 'admin is t re de la regie la 

p lus favo rab le » 1 8 . 

En ce sens , le fa i t que les requeran ts n 'a ient pas exp l i c i tement invoque la loi du 

2 9 n o ve m bre 2 0 2 1 ne saura i t les empeche r de benef ic ier de ces d ispos i t ions . 

La Vil le aura i t du reconnaTtre d 'o f f i ce que les requeran ts d i sposa ien t d 'un dro i t a la 

reut i l i sa t ion des donnees geograph iques qu 'e l le de t ien t et accuei l l i r leur d e m a n d e en 

leur p e r m e t t a n t d 'ob ten i r copie desd i tes donnees . Sa dec is ion est done cont ra i re a la 

loi du 2 9 novembre 2 0 2 1 et a l 'art ic le 3 du reg lemen t sur la p rocedure admin is t ra t i ve 

non con ten t ieuse . 

C o n f o r m e m e n t a ce qu i p recede , il y a l ieu de re ten i r que les d o n n e e s geog raph iques 

re la t ives aux passages pour p ie tons de la Vi l le de L u x e m b o u r g son t c o m m u n i c a b l e s . 

Par tan t , la dec is ion de re fus de c o m m u n i c a t i o n opposee par la Vi l le encour t la 

r e f o r m a t i o n . 

II I . REFUS DE COMMUNIQUER CERTAINS DOCUMENTS AU TITRE DE LEUR 

PRETENDUE INEXISTENCE 

A. D o c u m e n t s concernes et m o t i f s du re fus 

Les requeran ts d e m a n d a i e n t en out re la c o m m u n i c a t i o n de d o c u m e n t s en 

possess ion de la Vil le de Luxembourg qu i mater ia l i se l 'accord en t re el le et le Min is te re 

au su je t de I ' in terpretat ion des d ispos i t ions du Code de la route , lis d e m a n d a i e n t 

e g a l e m e n t la posi t ion la plus recente des serv ices c o m p e t e n t s de I 'admin is t ra t ion 

c o m m u n a l e sur I ' in terpretat ion de ces d ispos i t ions . 

Ils d e m a n d a i e n t ega lemen t la c o m m u n i c a t i o n d 'au t res d o c u m e n t s , en p lus de la note 

du Serv ice de la Ci rcu lat ion du 1 0 novembre 2 0 2 1 , qu i mate r ia l i sa ien t I 'anaiyse des 

4 7 5 passages pour p ie tons l i t igieux. 

La Vil le de Luxembourg jus t i f i a i t le refus de c o m m u n i q u e r ces d o c u m e n t s , car ceux-

ci n 'ex is tera ient pas, a t o u t le mo ins , pas sous f o r m e de d o c u m e n t . II est pou r tan t 

cer ta in que des d o c u m e n t s en possess ion de la Vil le mate r ia l i sen t I 'anaiyse des 

passages, I ' in terpretat ion que ses serv ices a d o p t e n t des d ispos i t ions du Code de la 

rou te et l 'accord qu 'e l le con f i rme avoir conc lu avec le Min is te re des Transpor ts et des 

Travaux Publ ics. 

1 7 Trib. adm. 23 fevrier 2015, n° 33804 du role, confirme par Cour adm., 4 juillet 2015, n° 36106C 
du role. 
1 8 Trib. adm., 26 fevrier 2003, n 0 15443 du role, confirme par Cour adm., 20 mai 2003. 
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En subs tance , la Vil le s e m b l e cons iderer que la d e m a n d e des requeran ts n 'est pas 

s u f f i s a m m e n t precise pour lui pe rmet t re d ' ident i f ie r les d o c u m e n t s ut i les. II est en 

e f fe t requ is q u ' u n e te l le d e m a n d e s o i t « f o r m u l e e de fagon s u f f i s a m m e n t precise et 

con ten i r les e lemen ts pe rme t t an t d ' ident i f ie r un d o c u m e n t » 1 9 . 

B. La v io la t ion du pr inc ipe de co l l abo ra t i on 

A t i t re pr inc ipa l , par app l ica t ion du pr inc ipe de co l labora t ion en t re admin i s t ra t i on et 

adm in i s t re , il i ncombe a I 'admin is t ra t ion de d e m a n d e r a I 'admin is t re de preciser sa 

d e m a n d e . 

II es t en e f fe t de j u r i sp rudence cons tan te que 

L'autorite publique, saisie d'une demande imprecise ou incomplete, ne saurait 
se prevaloir des defauts dont est affectee la demande pour garder le silence et 
se dispenser de repondre a la demande, mais doit activement inviter 
I'administre de preciser ou de completer sa demande en vue de lui permettre 
d'y statuer utilement20. 

II au ra i t pa r tan t appa r tenu a la Vil le de Luxembourg de d e m a n d e r des prec is ions au 

requeran t . Or, aucune d e m a n d e de precis ion n 'est in te rvenue en I 'espece. 

Cons ideran t la v io la t ion du pr inc ipe de co l labora t ion a ins i d e m o n t r e e , il y a l ieu de 

reconnaTtre qu 'e l le encour t la re fo rmat ion pour ce mot i f . 

C. En t ou t e ta t de cause , la d e m a n d e de c o m m u n i c a t i o n de d o c u m e n t s est 

s u f f i s a m m e n t prec ise 

1. La pretendue inexistence d'autres documents relatifs a I'anaiyse que la note 

du Service de la Circulation 

La Vil le a con f i rme que le Serv ice de la Circulat ion ava i t redige une note da tee du 

1 0 n o ve m bre 2 0 2 1 sur la con fo rm i te des passages pour p ie tons. 

La Vil le de Luxembourg cons idere qu ' i l n 'existe pas d 'au t re d o c u m e n t en sa 

possess ion qu i concernera it I 'anaiyse sys temat ique des passages p ie tons menee par 

le Serv ice de la Circulat ion (Piece [ 1 1 ] ; cf. s u b I.). 

11 es t inv ra isemblab le q u ' a u c u n au t re d o c u m e n t que la note du Serv ice de la 

Ci rcu lat ion - que la Vil le re fuse tou jou rs de c o m m u n i q u e r - ne mater ia l i se ce t te 

ana lyse. 

II ne fa i t a u c u n dou te que I 'anaiyse a bien eu l ieu. L 'Echevin GOLDSCHMIDT a en e f fe t 

ind ique, lors de la seance pub l ique du consei l c o m m u n a l du 1 5 novembre 2 0 2 1 , que 

les serv ices de la Vil le a v a i e n t « v e r i f i e les 4 7 5 passages pour p ie tons que le ZUG 

avai t qua l i f ies de non con fo rmes »(Piece [6 ] , p. 5 5 5 ) . 

1 9 Loi du 14 septembre 2018, art. 4, para. 1. 
2 0 Trib. adm., 3 mai 2000, n ° 11549 du role, confirme par Cour adm., 5 decembre 2000, n ° 1204IC. 
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Par a i l leurs , il ressor t i ndub i t ab l emen t des d iapos i t ives p resentees lors de la reun ion 

de la Commiss ion de la Mobi l i te u rba ine du 2 d e c e m b r e 2 0 2 1 q u ' u n e te l le ana lyse a 

ete m e n e e a t e r m e et que ces conc lus ions on t e te p resentees a ce t te occas ion (Piece 

[7 ] , p. 4 , nous s u r l i g n o n s ) : 

M o d u s operand i 

- Publication du reglement Grand-Ducal du 19 mars 2008 ayant pris effet le 

1" avril 2008. 

> Analyse detaillee des passages pietons, menee par le Service Circulation 

Sans p re tendre a I 'exhaust iv i te, il est cer ta in que d 'au t res d o c u m e n t s pour ra ien t et re 

c o m m u n i q u e s . 

Des d o c u m e n t s prepara to i res on t necessa i remen t ete e labores dans le cadre de 

cel le-ci . II es t en e f fe t plus que p robab le que des notes, des mesures ou encore des 

pho tograph ies a ien t e te e tab l ies par les agen ts du Serv ice de la Ci rcu lat ion qu i on t 

p rocede a I 'anaiyse en con t ro lan t un a un les 4 7 5 passages pour p ie tons en cause . 

Ces e l e m e n t s pour ra ien t et re c o m m u n i q u e s . 

Sur tou t , le proces-verbal de la reun ion du 2 d e c e m b r e 2 0 2 1 de la Commiss ion de la 

Mobi l i te u rba ine au cours de laquei ie I 'anaiyse en cause a ete d e b a t t u e pour ra i t 

encore e t re c o m m u n i q u e . 

A t i t re s u r a b o n d a n t , le reg lement in ter ieur preci te impose la pub l ica t ion des proces-

verbaux su r le s i te in ternet c o m m u n a l (p iece n 0 6 ) : 

5.8 Information du public 

Une fois approuves, les proces-verbaux des reunions des commissions consultatives sont publies 
sur le site Internet de la Vi l le, a moins qu' i l ne s'agisse de deliberations secretes. 

Est egalement publiee sur le site Internet de la Vi l le la declaration echevinale. 

Or, a ce jour , il ne semb le pas que le proces-verbal de la reun ion en cause ai t e te 

publ ie . 
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2. La pretendue inexistence des documents relatifs a I'accord et a 

I'interpretation des dispositions du Code de la route 

L'Echevin GOLDSCHMIDT a con f i rme en seance pub l ique que les serv ices de la Vil le 

de Luxembou rg ava ien t rencont re des represen tan ts du Min is tere et q u ' u n e 

in te rpre ta t ion accep tab le des d ispos i t ions en cause a ete convenue (Piece [ 6 ] ) : 

En mars 2008 , un reg lemen t g rand-duca l a ete pris 
concernant I ' interdict ion de s ta t ionnement a une distance 
de moins de 5 met res d 'un passage pour pietons. Selon les 
disposi t ions, dans une rue a c i rcu la t ion b id i rect ionnel le , 
4 d is tances de 5 me t res seraient a respecter. Nos serv ices 
ont a lors rencont re , en accord avec I'echevin de mobi l i te de 
I'epoque, des representants du min is tere compe ten t af in 
de d iscuter c o m m e n t ce reg lemen t devra etre appl ique en 
prat ique. Lors de ce t te reunion, i l a ete re tenu que dans une 
rue a t ra f ic b id i rect ionnel , la regie de la d is tance de 5 met res 
doi t e t re appl iquee seu lemen t pour les e m p l a c e m e n t s de 
s ta t ionnement dans le sens de la marche et avant le passage 
pour pietons. Le guide publ ie en 2014 a ete e labore par le 
min is tere en cooperat ion avec nos services. 

La Vil le sou t i en t que l 'accord n'existe pas sous f o r m e ecr i te . Bien que ce t accord 

pu isse e t re in fo rme l , el le de t ien t necessa i remen t des d o c u m e n t s mate r ia l i san t son 

ex is tence et son c o n t e n u . 

Ici encore , il est cer ta in que d 'au t res d o c u m e n t s ex is tent et mater ia l i sen t la posi t ion 

de la Vil le e t l 'accord qu 'e l le a conc lu avec le Min is te re . II pourra i t s 'agir des m inu tes 

des reun ions qu i se s o n t t e n u e s , ou encore d 'echanges de co r respondance en t re la 

Vil le et le M in is te re . L 'accord d a t a n t d 'une per iode an te r ieu re a l 'entree en fonc t i ons 

de I 'echevin GOLDSCHMIDT, il est v ra i semb lab le que I 'Adminis t rat ion c o m m u n a l e a i t 

conserve des d o c u m e n t s d 'une te l le sor te , f au te de quo i , I 'echevin ac tue l n 'aura i t pu 

avoir conna issance de l 'accord conc lu par I'un de ces p redecesseurs . 

Au vu de ce qu i p recede , il y a l ieu de re ten i r que la d e m a n d e des requeran ts est 

s u f f i s a m m e n t prec ise et que , pa r tan t , la dec is ion de re fus de c o m m u n i q u e r les 

d o c u m e n t s pe r t i nen ts encour t la r e f o r m a t i o n . 

En ce qu i conce rne ces d o c u m e n t s don t I 'ex istence est v r a i s e m b l a b l e , m a i s qu i ne 

son t pas encore d ivu lgues par la Vi l le de L u x e m b o u r g , les requeran ts se reservent le 

dro i t de prec iser leurs d e m a n d e s en cours de p rocedure , le Tr ibuna l e t an t appe le 

dans le cadre d 'un recours en r e f o r m a t i o n a cons idere r les e l e m e n t s de fa i t et de 

dro i t au m o m e n t ou il s t a tue . 
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PAR CES MOTIFS 

et t ous au t res a dedu i re en p la idan t et a supp lee r m e m e d 'o f f i ce et sous la reserve 

fo rme l l e et expresse de pouvoi r changer , majorer ou mod i f ie r les p resentes 

conc lus ions en cours d ' ins tance e t su i van t qu ' i l appar t i end ra , MaTtre Marc THEWES 

pour sa part ie conc lu t a ce qu ' i l 

a t i t re pr inc ipa l , recevoir le p resen t recours en re fo rmat ion en la f o r m e , 

a t i t re subs id ia i re , recevoir le recours en annu la t i on en la f o r m e , 

au f o n d , et dans t ous les cas, le d i re jus t i f i e , pa r tan t I 'admet t re et annu le r le refus de 

c o m m u n i c a t i o n oppose par la Vil le de Luxembourg par ses courr ie rs du 2 8 janv ie r 

2 0 2 1 e t d u 6 avri l 2 0 2 2 ; 

par consequen t , o rdonner la c o m m u n i c a t i o n de tous les d o c u m e n t s per t inen ts pour 

sa t is fa i re a la d e m a n d e in t rodu i te par le ZENTRUM FIR URBAN GERECHTEGKEET, 

Feder ico GENTILE et Thorben GROSSER par leur courr ier c o m m u n du 6 d e c e m b r e 

2 0 2 1 ; 

subs id ia i remen t , renvoyer l 'a f fa i re devan t la Vil le de Luxembourg pour 

c o m m u n i c a t i o n ; 

en t ou te hypothese, c o n d a m n e r la Vil le de Luxembourg a payer a ZENTRUM FIR 

URBAN GERECHTEGKEET, Feder ico GENTILE, Thorben GROSSER et Francesca PHAM 

une i ndemn i t e de p rocedure de 3 . 0 0 0 EUR pour les f ra is qu ' i l sera i t inequ i tab le de 

laisser a leur charge au vceu de l 'art ic le 3 3 de la loi du 2 1 j u i n 1 9 9 9 , pa rmi lesquels 

les honora i res d 'avocat ; 

c o n d a m n e r la Vil le de Luxembou rg a tous f ra is et depens de I ' instance avec 

d is t rac t ion a MaTtre Marc THEWES, qu i a f f i rme en avoir fa i t I 'avance; 

sous t o u t e s reserves gene ra l emen t que lconques . 

PLAISE AU TRIBUNAL ADMINISTRATIF 

Luxembourg , le 2 8 / 0 6 / 2 0 2 2 
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INVENTAIRE DES PIECES A L'APPUI DU RECOURS 

A I 'appui du recours presente dans I 'affaire ZENTRUM FIR URBAN 

GERECHTEGKEET (ZUG) c. VILLE DE LUXEMBOURG, MaTtre Marc THEWES produ i t les 

p ieces su ivan tes : 

Piece [1] CADA (fr.), Consei l n ° 2 0 0 7 1 4 9 2 du 1 9 avri l 2 0 0 7 , directeur du 

groupement d'interet public Amenagement du Territoire et Gestion des 

Risques 

Piece [2] Reg lement in ter ieur du Consei l c o m m u n a l de la Vi l le de Luxembou rg du 

13 ma i 2 0 1 3 , te l que mod i f ie par de l ibera t ion du Consei l c o m m u n a l du 4 

d e c e m b r e 2 0 1 7 

Piece [3] Tr ibunal admin is t ra t i f de Paris, 5 d m e sec t ion , 2 6 m e c h a m b r e , j u g e m e n t du 

1 0 mars 2 0 1 6 , M.A. c. Ministere des finances et des comptes publics 

Piece [4] CADA (fr), Avis n 0 2 0 1 9 6 0 2 7 du 2 9 oc tobre 2 0 2 0 , Mairie de Divonne-les-

Bains 

Piece [5] CADA (fr.), Avis n ° 2 0 2 0 4 4 6 1 du 7 janv ie r 2 0 2 1 , Mairie de Consenvoye 

Piece [6] M inu tes de la reunion du Consei l c o m m u n a l du 1 5 novembre 2 0 2 1 

(extrai ts) 

Piece [7] Reglement- taxe de la Vil le de Luxembourg , vers ion coo rdonnee de 

s e p t e m b r e 2 0 2 1 

Piece [8] Diaposi t ives « PowerPo in t» p resentees lors de la reun ion du 2 d e c e m b r e 

2 0 2 1 de la Commiss ion de la Mobi l i te urba ine 

Piece [9] D e m a n d e de c o m m u n i c a t i o n de d o c u m e n t s adresse par Feder ico 

GENTILE, Thorben GROSSER et le ZUG a la Vi l le de Luxembourg du 

6 d e c e m b r e 2 0 2 1 

Piece [10] Let t re de la Vil le de Luxembou rg du 5 janv ie r 2 0 2 2 

Piece [11] Let t re de la Vil le de Luxembourg du 2 8 janv ie r 2 0 2 2 

Piece [12] Sais ine de la CAD par Feder ico GENTILE, Thorben GROSSER et ZUG du 

8 fevr ie r 2 0 2 2 

Piece [13] Avis de la Commiss ion d 'acces aux d o c u m e n t s n ° R - l / 2 0 2 2 du 2 mars 

2 0 2 2 

Piece [14] Let t re de la Vil le de Luxembou rg du 6 avr i l 2 0 2 2 

Luxembourg , le 2 8 / 0 6 / 2 0 2 2 
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C A L V O S C H A A L H u i s s i e r s d e J u s t i c e 

LIEU DE SIGNIFICATION 

Copie(s) de l'acte, ainsi que copie(s) des presentes ont ete 
remises par I'huissier de justice soussigne au destinataire 
de I'acte, respectivement pour le destinataire de I'acte, 
selon les declarations recueillies et dans les conditions 
detaillees ci-dessous : 

I I en son domicile 

I I en son siege social 

I I en son domicile elu 

S en sa residence principale 

MODALITES DE REMISE D'ACTE 
Conformement a l'article 155 du Nouveau Code de Procedure Civile 

© 

Destinataire de l'acte 

Exp: Elude CALVO-SCHAAL-Huissiers de Justice - B.P. 2625 L-1026 LUXEMBOURG 

Administration communale de la Ville de 
Luxembourg 

Hotel de Ville, 42, Place Guillaume II 
L-1648 LUXEMBOURG 
(A71042) 4 juillet 2022 

VERIFlE LE 0 k JUIL. 202Z © 

SIGNIFICATION A PERSONNE 

en y parlant a sa personne, ainsi declaree, qui accepte la copie de I'acte 

en y parlant a //ch/ </t*f JZ<jf{ 4tff£.lf»/.i. , /*J^/.-vO..<? y2<> <z*C 
ainsi declare(e) qui accepte la copie de I'acte et qui affirme etre habilite(e) a la recevoir. Sj£ 

SIGNIFICATION A DOMICILE, S IEGE SOCIAL OU AUTRE 
Attendu que I'huissier de justice soussigne n'a pu signifier I'acte a personne, la signification a ete faite par la remise d'une copie de l'acte a 

etant 

demeurant a la meme adresse I I 

ainsi declare(e) qui accepte la remise de la copie de facte et qui a donne recepisse. Uneaopie de l'acte a ete remise sous enveloppe 
fermee a la susdite personne et une copie de I'acte a ete laissee sur les lieux sous envetappe fermee. 

SIGNIFICATION A DOMICILE, S I E G E SOCIAL OU AUTRE 

Attendu que I'huissier de justice soussigne n'a pas pu signifier I'acte dans les formes 
prevues par les alineas 2 a 5 de I'article 155 du Nouveau Code de Procedure Civile, 
etant donne que : 

I I personne, respectivement personne ayant qualite de recevoir copie de I'acte, 
n'a pu etre trouve sur les lieux, 

^ ] la personne presente a refuse l'acceptation de facte dans les conditions 
requises par la Loi, 

• la 

• 

personne presente etait la partie requerante, 

une copie de I'acte a ete laissee sur les lieux sous enveloppe fermee et une autre 

copie est envoyee par la voie postale dans le delai de la loi. 

Informations complementaires : 

Les inscriptions et les mentions ecrites derriere une case 
cochee, celles ecrites dans les cellules munies d'a1 

moins une case cochee, ainsi que celles contenues d. 
les cellules numerotees © sont a considerer. 

Les inscriptions ecrites directement derriere une ca 
non cochee, sont reputees non ecrites. Si une envelopf. 
fermee est laissee sur les lieux, celle-ci porte I'indicatio 
des nom, prenom, qualite et adresse du destinataire *-
le cachet de I'huissier de justice appose sur la fermeturr 
du pli. La presente fait partie integrante de I'acte signifie. 

La verification d'adresse a ete effectuee par 

obtention d'informations : 

• 
aupres du Registre national des personnes 
physiques (RNPP) 

aupres du Registre de commerce (LBR) 

I I aupres d'une personne trouvee sur les lieux 

• 
• Le nom figure sur une §pnnette, sur une boite 

aux lettres 

Recepisse 

© 

Date et Signature de I'huissier de justice 

05/^5/2022 

© 
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