Organisation internationale du Travail International Labour Organization
Tribunal administratif Administrative Tribunal

118° session Jugement n° 3361

LE TRIBUNAL ADMINISTRATIF,

Vu la requéte dirigée contre I'Organisation euroméepour la
sécurité de la navigation aérienne (Eurocontrofnée par M° 1. P. le
21 novembre 2011 et régularisée le 24 décembre, d@liéponse
d’Eurocontrol du 4 avril 2012, la réplique de lguérante du®juin et la
dupligue d’Eurocontrol du 6 septembre 2012;

Vu les articles Il, paragraphe 5, et VII du StatutTribunal;

Apres avoir examiné le dossier, la procédure anagant été ni
sollicitée par les parties ni ordonnée par le Tnddy

Vu les pieces du dossier, d’'ou ressortent les &itss allégations
suivants :

A. Le 15 mars 2009, la requérante adressa au Régiassutance
maladie d’Eurocontrol (ci-aprés le «<Régime d’assoez) un devis et
une demande d’'autorisation préalable concernant traitement

orthodontique. En dépit du refus qui lui fut oppdsél juillet, elle

entama ce traitement en octobre 2009.

Le 19 ao(t 2010, la requérante présenta une dentEngese en
charge a titre d'avance et une demande d'autaisgtiéalable en
prévision d’une opération chirurgicale de naturtha@dontique devant
entrainer une hospitalisation. L’'opération eut lie0 aodt, bien que
I'intéressée et été informée le 27 aolt du resetaldemande de prise
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en charge. Le 14 septembre, le Bureau liquidatéditIsavoir que le
refus qui lui avait été opposé se fondait sur saoi médecin-conseil
qui considérait le «traitement [...] comme non footiel».

Le 8 décembre 2010, en vertu de l'article 92 diuS&dministratif
du personnel permanent de I'’Agence Eurocontrofyfoes le «Statut du
personnel»), la requérante introduisit une réclamabntre les décisions
des 31 juillet 2009 et 14 septembre 2010. Conforeméra I'article 35
du Reglement d’'applicatior® A0 (ci-aprés le «Réglement») du Statut
du personnel, lequel est relatif a la couverture risues de maladie,
la réclamation fut transmise au Comité de gestian REgime
d’assurance. Sur la base des recommandations fsemphr ce comité,
le Directeur général décida notamment de rejeter farclusion les
conclusions de la réclamation tendant a l'annutatie la décision
du 31 juillet 2009 et de ne pas allouer d'indemmit&r tort moral
a l'intéressée. Proposant toutefois a celle-civiter les praticiens
lui ayant dispensé les soins en cause a rencdatreédecin-conseil
et le dentiste-conseil du Régime d’assurance, dcipait qu’une
décision définitive serait prise apres consultatiences derniers. Par
un mémorandum du 12 octobre 2011, qui constitueddaision
attaquée, la requérante fut informée que sa rétiamatait rejetée
pour défaut de fondement.

B. La requérante fait valoir que c’est a tort quedciusion Iui a été
opposée concernant le rejet de sa demande du E520@9 car, a ses
yeux, le traitement orthodontique qu’elle a suigipeut étre dissocié
de l'opération chirurgicale qu’elle a subie en 208dulignant que
la décision du 27 aolt 2010 n’était pas motivéle st plaint de la
désinvolture dont il a été fait preuve a son égéite conteste les
motifs de rejet qui lui ont été communiqués le &ptembre 2010,
alléguant que les praticiens gu’elle avait consufteaient démontré
que, dans son cas, un traitement était nécesdafomaionnel. Elle

déduit de ce qui précéde que les frais qu’elle@sds devaient étre
pris en charge car, conformément a l'article 20R#glement, seuls
les traitements considérés comme non fonctionnelson nécessaires
ne donnent pas lieu a remboursement. Selon eltec&ntrol a enfreint
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son devoir de sollicitude, lui a fait subir un «agfement kafkaien» et
a privilégié I'aspect économique au détriment dezsde.

Par ailleurs, la requérante reproche au Comitéedtian de ne
pas avoir demandé, comme l'article 35 du Réglertiautorisait a le
faire, I'avis d'un médecin expert. S’agissant duebteur général, elle
lui fait grief d’avoir d’emblée rejeté la recommatidn du Comité
de procéder a un arbitrage dans I'hypothese oarlaontre entre les
praticiens susmentionnés, le médecin-conseil etleBtiste-consell
s'avererait infructueuse. Elle signale que cetteoetre n'a pu étre
organisée et qu'en septembre 2011 le Régime dasseia finalement
sollicité I'avis d’un expert qui non seulement pas été impartial, mais
qui ne lui a également pas transmis une copieghoragu’il a rédigé.

La requérante demande au Tribunal d’annuler las@@cattaquée
et, en conséquence, de condamner Eurocontrol, ghariea lui payer
avec intéréts les frais afférents a son traitenoetitodontique ainsi
qgu’a son opération chirurgicale et, d’autre parpré@ndre en charge
et & lui rembourser tous les soins postopérateifestués et a venir.
En outre, elle sollicite I'octroi de 5 000 eurosréparation du préjudice
moral subi et la méme somme a titre de dépens.

C. Dans sa réponse, Eurocontrol indique que le traiteorthodontique
suivi par la requérante et l'opération chirurgicgléelle a subie n’étaient
pas indissociables. N'ayant pas contesté la décthin31 juillet 2009

dans les délais impartis, la requérante est foecdos ce point.

Sur le fond, Eurocontrol indique que le rejet desndndes de
prise en charge présentées par la requérante de faxtamment sur
l'avis émis par plusieurs experts externes qui oohclu gu'un
traitement orthodontique et une opération n’étaminfonctionnels
ni nécessaires. Elle déclare que la requérantgamsaprouvé qu’elle
avait été traitée avec partialité et rappelle que &laxisme excessif»
doit étre évité dans la gestion du Régime d'asseraBlle souligne
la position contradictoire de la requérante quisiste a reprocher
au Comité de gestion aussi bien de ne pas avar ljavis d'un
médecin expert que d’en avoir consulté un en sdpef011.
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D. Dans sa réplique, la requérante soutient que damétion est

recevable étant donné que c'est la décision, matidé 14 septembre
2010 qui faisait courir le délai de recours. PHeais, elle dénonce un
conflit d'intéréts. En effet, elle se plaint dutfgue le chef du Bureau
liquidateur ait, d’'une part, soumis aux membre<dmité de gestion
un rapport qui, selon elle, préconisait de rejsgemréclamation pour

des motifs financiers et, d’autre part, particigé &union au cours de
laguelle celle-ci a été examinée.

E. Dans sa duplique, Eurocontrol réitere sa posifidie. précise que
c’est dans I'objectif d’émettre un avis éclairé $arréclamation de
la requérante que le Comité de gestion a décid#atidre le chef du
Bureau liquidateur, lequel, souligne-t-elle, n’ayas voix délibérative.

CONSIDERE :

1. La requéte a pour objet la décision du 12 octolxEl par
laquelle le Directeur général d’Eurocontrol a réjit réclamation de
la requérante du 8 décembre 2010 demandant quEgle® d'assurance
maladie d’Eurocontrol (ci-apres le «Régime d’'asscea) prenne en
charge, d’'une part, les colts d’'un traitement attimique commencé
en octobre 2009 et, d'autre part, ceux d’'une ojmérathirurgicale
maxillo-faciale subie le 30 aodt 2010.

2. Le remboursement des frais médicaux et hospitaigeurus
par les affiliés est régi par le Réglement d’amgtlan ¥ 10 adopté
conformément au Statut du personnel et aux Comditigénérales
d’emploi des agents du Centre Eurocontrol & Madstri

3. Lorsque le remboursement des prestations est sGumnie
autorisation préalable, I'affilié au Régime d'asswe doit, hormis
dans les cas d'urgence, introduire sa demande aisation auprées
du Bureau liquidateur avant le début des soinsesupiestations. Le
formulaire de demande doit étre accompagné d’urescpiption
médicale détaillée, voire, en fonction des prestati d’'un rapport
médical complet. La décision sur la demande estepaprés avis
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du médecin-conseil, qui se prononce sur la cohéremedicale de la
prestation. Le médecin-conseil peut, dans certansprendre contact
avec le médecin prescripteur avant d’émettre sim @ispositions

générales d’exécution relatives au remboursemenfrdes médicaux

contenues dans le Reglement.)

Les frais de traitement orthodontique sont des tatiess
soumises a l'autorisation préalable du Bureaudiggiur, sur présentation
d’un devis et aprées avis du dentiste-conseil. dlsont remboursés aux
personnes agées de plus de dix-huit ans au déhwaitkment qu’en
cas de maladie grave de la sphéere buccale, degibimaxillo-faciale,
de traumatisme maxillo-facial ou de problemes gsadfarticulation
temporo-mandibulaire prouvés radiologiguement ietqtiement. Dans
tous les cas, les frais d’orthodontie ne sont ramdg®s qu’'a 80 pour
cent et dans la limite d'un montant de 3 300 epimg I'ensemble du
traitement. (Titre Il des Dispositions généralesétution susmentionnées
portant sur les regles de remboursement, chapieiBs, traitements et
prothéses dentaires), paragraphe 3, alinéas 1 et 2.

Les frais relatifs aux traitements considérés commmn
fonctionnels ou non nécessaires par le Bureaudégeir, aprés avis
du médecin-conseil, ne donnent pas lieu a rembmanse(article 20,
paragraphe 3, du Reglement).

4. Les procédures applicables en matiere d’autorisatiéalable
et de demande de remboursement sont régies partiess 27 et 28
du Reglement, qui se lisent comme suit :
«Article 27
Autorisation préalable
Lorsqu’en vertu de la présente Réglementation,féoeirsement des frais
ne peut étre effectué qu’aprés autorisation présglébdécision est prise par
le Directeur général ou par le Bureau liquidatetsighé par celui-ci, selon
la procédure suivante :
a) lademande d’'autorisation préalable, accompatdjoée prescription et/ou
d’un devis du dentiste ou du médecin traitant,pessentée par laffilié
au Bureau liquidateur qui, le cas échéant, ent $aisientiste-conseil ou

le médecin-conseil ; dans ce cas, ce dernier treinsom avis au Bureau
liquidateur dans un délai de deux semaines ;
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b) le Bureau liquidateur statue sur la demandeiié désigné a cet effet
ou transmet son avis et, le cas échéant, celuedtistie-conseil ou du
médecin-conseil au Directeur général pour déciditaffilié est informé
immédiatement de la décision ;

¢) les demandes de remboursement de frais réstégrestations soumises
a autorisation ne seront pas prises en considésiti@utorisation n'a pas
été demandée préalablement aux prestations. Ueptexcpeut étre faite
dans les cas d’'urgence médicalement justifiéecetnreue comme telle
par le médecin-conseil du Bureau liquidateur.

Article 28
Demande de remboursement
Les demandes sont introduites par les affiliésemges bureaux liquidateurs
au moyen de formulaires unifiés accompagnés dejestificatives originales

[...]»

5. L’article 35 du Réglement détermine la procédureedeurs
dans les termes suivants :

«1. Toute personne visée a la présente réglememi@ispose des voies de
recours prévues aux articles 92 et 93 du Statatusuarticles 91 et 92
des Conditions générales d’emploi.

2. Avant de prendre une décision sur une réclamatitroduite sur la
base de l'article 92 paragraphe 2 du Statut otadele 91, paragraphe 2
des Conditions générales d’emploi, le Directeuréggindoit demander
I'avis du Comité de Gestion.

Celui-ci peut charger son président de prendre Esunes permettant
d’obtenir un complément d'informations. Lorsque denflit est d’ordre
médical, le Comité de Gestion peut, avant de seoper, demander I'avis
d’'un médecin expert. Les frais d’expertise sortarge du Régime d'assurance
maladie de I'’Agence.

Le Comité de Gestion doit se prononcer dans undigifeux mois a compter
de la réception de la demande d'avis. Cet avigr@ssmis simultanément au
Directeur général et a I'intéressé.

A défaut d’avis du Comité de Gestion dans ce di@éddirecteur général
peut arréter sa décision.»

6. Les dispositions relatives aux Bureaux liquidatetiesu Conseil
médical placé auprés du Comité de gestion du Rédiassurance se
lisent comme suit :
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«Article 40
Bureaux liquidateurs
[...]

4. Des médecins- et dentistes- conseils sont &saahchaque Bureau
liquidateur et chargés des taches dévolues dpréslente Réglementation.

[..]

5. Chaque Bureau liquidateur est chargé :

a) de recevoir et de liquider les demandes de rarabment des
frais présentées par les affiliés enregistrés augeece bureau et
d’exécuter les paiements y afférents,

b) de demander, dans les cas prévus par la pré&2églementation
ainsi que dans les cas ou des questions de nattdécate
se rapportant a la liquidation des prestations souilevées
par le Comité de Gestion ou par le Bureau centraljd’ du
médecin-conseil,

c) dinstruire les dossiers de demandes d’autdoisgiréalable et
d'y donner la suite appropriée,

d) d’émettre les avis prévus a la présente Réglextient
e) d'assurer le secrétariat des médecins-conseils.

Article 41
Conseil médical

Le Comité de Gestion est assisté d'un Conseil médioalposé des
médecins-conseils de chaque Bureau liquidateur.

Le Conseil médical peut étre consulté par le Codet&estion ou le Bureau
central sur toute question de nature médicale gyicserait dans le cadre
du présent régime. Il se réunit a la demande du téode Gestion ou du
Bureau central ou a la demande d’'un des médecirseitsrdes bureaux
liquidateurs et émet son avis dans le délai quedindiqué.»

7. A Tlinstar du plafonnement des codts, I'exigenceurd
autorisation préalable pour certaines prestatiomstdue une mesure
appropriée pour assurer le fonctionnement et lailitéd du Régime
d’assurance maladie, dont les charges financi@rgsssipportées grace
a un effort de solidarité conjoint des fonctionaaiet de I'Organisation
elle-méme (article 72 du Statut du personnel eQieglitions générales
d’emploi; voir le jugement 1094, au considérant Z2Btte mesure tend



Jugement n° 3361

notamment & prévenir un recours abusif & des rraites médicaux
et chirurgicaux non justifiés, inadaptés ou prémentdes risques
disproportionnés par rapport au résultat escomgté) sied par
conséquent d'éviter en vertu du principe de précaut

8. Saisi d’'une contestation relative a la prise errgdau au
remboursement de frais médicaux, telle qu’'une cbatien touchant
au refus d’'une autorisation préalable, le Tribudal céans, dont la
mission est alors de controler si les dispositipndcitées ont été
respectées (voir le jugement 992, au considérgnin&dpeut substituer
ses propres appréciations a celles, d'ordre medical lesquelles se
fonde la décision attaquée. C’est particulierertgecas dans des situations
comme celle de I'espéce ou des spécialistes, oenésichar les deux
parties comme hautement qualifiés, ont donné dgwéajations
divergentes sur l'opportunité d’'un traitement eturd opération
chirurgicale.

Le Tribunal est en revanche pleinement compétemt gpprécier
la régularité de la procédure suivie, en particule respect du
principe du contradictoire ou du droit d'étre embenet pour examiner
si les rapports qui servent de fondement a unesidécadministrative
sont entachés d'erreur matérielle ou de contraicthnégligent des
faits essentiels ou tirent du dossier des conahssimanifestement
erronées (voir les jugements 620, au considérd@s4l, au considérant 4,
et 2361, au considérant 9).

9. La premiere demande d’'autorisation préalable dedaérante
avait pour objet un traitement orthodontique. Dé&goglans les
conditions prévues par l'article 27 du Réglemelte, & été rejetée par
le Bureau liquidateur le 31 juillet 2009. Cette idin aurait pu étre
attaquée par la voie du recours interne prévurécla 35 du Reglement
dans le délai de trois mois fixé a l'article 92 8tatut du personnel,
auquel renvoie cette disposition du RéglementaQetjuérante, qui a
commencé et terminé son traitement apres avoir ragtification
du rejet de sa demande, n'a pas déposé de réatancatitre celui-ci.
Ce n’est que dans celle du 8 décembre 2010, diggé&e le rejet
d'une autre demande d’autorisation préalable, ssgupour une

8



Jugement n° 3361

opération chirurgicale maxillo-faciale subséquerge;elle a pour
la premiére fois contesté la décision du 31 julied9 par les voies de
recours mises a sa disposition. Force est donmdstater que cette
réclamation était tardive dans la mesure ou elkdtgwour objet le
refus de l'autorisation préalable requise pourdittment orthodontique.

Contrairement a ce que soutient la requérantegdronve pas au
dossier d'éléments suffisants démontrant qu'iltexast entre le traitement
orthodontique de 2009 et I'opération chirurgicakxitto-faciale de 2010
un lien tel qu'il faille considérer ces deux acteédicaux comme un
tout. On ne saurait donc la suivre lorsqu’elle mmiitque la réclamation
contre le refus d'autoriser I'opération chirurgiealoit étre regardée
comme recevable en tant qu’elle vise égalemerdfiesrd’autoriser le
traitement orthodontique. La conséquence en $arastitution injustifiée
d’'un délai de recours interne qui n’a pas été oléser

Il en résulte que la requéte est irrecevable, supaint, faute
d’épuisement des moyens de recours interne etlgueit étre rejetée
pour ce motif, comme le demande la défenderesse @tincipal.

10. Le 19 aodt 2010, la requérante a déposé une newerthande
d’'autorisation préalable en vertu de larticle 27 Reglement. Cette
demande avait pour objet I'opération chirurgicalxifio-faciale gu’elle
devait subir sur le conseil du spécialiste augliels¥tait déja confiée
pour le traitement orthodontique. Ladite opératé&nit programmée
pour le 30 aolt 2010. Le 27 aolt 2010, le Bureguwidateur a notifié a
la requérante le rejet de sa demande sur un farmplartant simplement
la mention que la demande était refusée et qu'metitmnaire était
a sa disposition pour toute information complémieatd.'opération a
eu lieu a la date prévue. Le 14 septembre 201Buieau liquidateur a
procédé a une nouvelle notification du rejet ddelaande d’autorisation
préalable sur un autre formulaire portant la mensisivante :

«Suite a I'avis du Médecin-conseil en date du 21108

Avis défavorable donné a la patiente : traitemesris@déré comme non
fonctionnel par rapport a l'indication a savoir ows au niveau de l'articulation
temporo-maxillaire gauche.»
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Le motif de refus était ainsi celui énoncé a |&ei20, paragraphe 3,
du Réglement.

11. Il n’est pas contesté que I'opération chirurgicalbie par la
requérante le 30 ao(t 2010 entrait dans la caggi®s prestations
dont le remboursement nécessite une autorisatiéalgihle au sens
des Dispositions générales d’exécution du Réglertaqie la requérante
a déposé une demande d’autorisation préalable vdate prévue pour
cette opération.

Contrairement a ce qu'a paru estimer le Comité eign du
régime d’'assurance dans son avis du 29 mars 20dkeagiel se fonde
la décision attaquée, on ne saurait reprocherradaérante d’avoir
accepté de subir son opération en dépit du refu$adéorisation
préalable qui lui a été signifié le 27 aolt 201@s LDispositions
générales d’exécution du Réglement exigent certeslg demande
d’autorisation préalable soit déposée avant le déms soins ou
des prestations, mais non que l'autorisation soitnée avant ce
moment-la. Il était donc loisible a la requéranee aburir le risque
de supporter elle-méme les colts de son opératida sefus de
l'autorisation préalable était ultérieurement cong.

Il reste donc a examiner si la décision confirmeatrefus au
terme de la procédure de recours était justifiéaau

12. Il sied de constater que la demande du 19 aolt a04t@
traitée conformément a la procédure établie p&dglement. Certes,
la décision de refus n’était pas motivée, mais oe mpuvait étre
considéré comme une irrégularité, en dépit degnmitions données
d’emblée verbalement a la requérante, a été répmsésemaines plus
tard par la notification d’'une décision suffisamierotivée au regard
de la jurisprudence. Il est plus critiquable quisslie de la procédure
de recours — qui, elle-méme, s’était déroulée jadguconformément
au Reglement le Comité de gestion ait appeléhéf du Bureau
liquidateur qui s’était occupé de l'affaire a peigier a sa réunion hors
de la présence de la requérante. Pour les raison®aft suivre, il n'y
a cependant pas lieu d’examiner si cela constituéae de procédure.

10
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13. La question de savoir si I'opération chirurgicalextio-faciale
subie par la requérante était fonctionnelle ou semiee s'est avérée
fort délicate. Le médecin traitant et I'expert caltés par la requérante
ont estimé qu’il s’agissait la du moyen adéquatrpmettre fin a
des souffrances dont nul ne conteste qu’'elles ipidtgas tolérables.
Les conseils du Régime d’assurance ont proposédrdsamoyens et
'expert mandaté par celui-ci a confirmé leur opmiavec quelques
nuances. Les compétences professionnelles deg das autres n’ont
été mises en cause par aucune des parties. L'mpéméconisée par
les premiers semble avoir atteint le résultat eptém

Dans son avis du 29 mars 2011, le Comité de geatioonstaté
que la procédure avait été réguliere, que le Buligaidateur n’avait
pas eu un comportement fautif et qu'une indemnder gort moral
n'était pas justifiée. Il n’en a pas moins consid§ue le résultat de
cette procédure n’était pas satisfaisant. C'estison pour laquelle
il a recommandé non seulement la tenue d’'une ctatuer entre les
praticiens concernés, mais aussi, pour le cas tt@ cencertation
n'aboutirait pas a une solution, la désignatiomdimédecin indépendant
[...] mandaté par les parties pour trancher la goestiLa concertation
demandée a bien eu lieu, sous des formes et dan<atalitions
gu’il n'y a pas a discuter ici. Elle a échoué. fipartenait dés lors
au Directeur général d'ordonner la mise en ceuvimel’expertise
indépendante, & moins qu’il ne déclare s'écartdadecommandation
sur ce point. Or, tout en ayant déclaré se randjervid du Comité de
gestion dans un mémorandum du 3 mai 2011 auquéfese sa décision,
le Directeur général n'a pas ordonné cette experistimant suffisant
un rapport du Conseil médical. Il s’est donc écaetéa recommandation
de l'organe consultatif sur ce point essentiel sanglonner clairement
les raisons.

14. Le droit d’exercer un recours interne constitue gagantie
reconnue aux fonctionnaires des organisationsngienales. L'autorité
investie du pouvoir de décision ne peut donc stécales conclusions
et recommandations de l'organe de recours inteares snotiver
ddment sa décision (voir les jugements 2699, asidérant 24, 2833,
au considérant 4, et 3208, au considérant 11)e@gigence n'ayant

11
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pas été respectée en l'espéce, la décision attatpieétre annulée
dans la mesure ou elle confirme le refus de l'asétion préalable
requise pour I'opération chirurgicale maxillo-fdeia

15. Au regard des circonstances révélées par le dpskise
justifie que le Tribunal ordonne I'expertise recoamtée par le Comité
de gestion. Il appartiendra donc & Eurocontrol dadater un expert
indépendant pour déterminer définitivement si lragién maxillo-faciale
subie par la requérante était un moyen appropritéowoctionnel pour
rétablir son état de santé.

16. La requérante a droit a une indemnité de 4 000seero
réparation du tort moral qu’elle a subi.

Obtenant partiellement gain de cause, elle a égaiedroit & une
somme de 3 000 euros a titre de dépens.

Par ces motifs,

DECIDE :

1. La décision du 12 octobre 2011 est annulée ergtaelle confirme
le refus de l'autorisation préalable requise polapdration
chirurgicale maxillo-faciale.

2. L’affaire est renvoyée a I'Organisation pour quegiirocéde comme
il est dit au considérant 15 ci-dessus.

3. Eurocontrol versera a la requérante une indemait€ @0 euros en
réparation du préjudice moral qu’elle a subi.

4. Elle lui versera également la somme de 3 000 éutite de dépens.

5. Le surplus des conclusions de la requéte est rejeté

12



Jugement n° 3361

Ainsi jugé, le 9 mai 2014, par M. Claude Rouilice-Président
du Tribunal, M. Seydou Ba, Juge, et M. Patrick Rmgd, Juge, lesquels
ont apposeé leur signature au bas des présentssgagnous, Drazen
Petrovt, Greffier.

Prononcé a Geneve, en audience publique, le 8tjaill14.

CLAUDE ROUILLER
SEYDOU BA
PATRICK FRYDMAN

DRAZEN PETROVIC
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