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titutionnelle de Bruxelles. Elles visent i transfor-
mer les modalités de I’équilibre entre suffrage uni-
versel et protection de la minorité flamande de 1a
capitale. Ce sont ces diverses modifications qui se-
ront exantindes ici.

Introduction

Voici plus de dix ans que le législateur spécial
dotait la Région bruxelloise d’institutions propres,
répondant ainsi, tardivement, au prescrit du célebre
article 107quater de 1a Constitution de I'époque.?

Dans une premiére partie, le propos sera de rap-
peler Parchitecture institutionnelle bruxelloise is-
sue de la réforme de I'Etat de 1989, ainsi que les
problemes fonctionnels qui y sont apparus en dix

Les institutions de la Région de Bruxelles-Ca-
pitale, mises en place par la loi spéciale du 12 jan-
vier 1989 relative aux institutions bruxeloises, sont
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le fruit de compromis Jaborieux entre les percep-
tions flamandes et francophones de la problémati-
que bruxelloise. Elles reposent sur une série de sub-
tils équilibres, dont certains se sont révélés particu-
litrement fragiles. En dix ans de fonctionnerent,

ans. Une seconde partie examinera les solutions que
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t le professeur Yves Lejeune pour les conseils qu’il a bien voulu luj apporter dans

tant les acteurs de la vie politique bruxelloise que la accords du Lombard
doctrine ont pu se rendre compte que les rouages de
la Région de Bruxelles-Capitale, malgré leur haut
degré de sophistication, n’étaient pas i 1’ abri de blo-
cages.

Les accords dit « du Lombard » s’ inscrivent dans
le contexte des institutions bruxelloises issues de la
réforme de I'Etat de 1988-1989.

Au lendemain des élections du 13 juin 1999, ’ac-
cord gouvernemental régional bruxellois stipulait
qu’un groupe de travail chargé de formuler des pro-
positions de réforme des institutions bruxelloises
serait mis sur pied. La Conférence interparlemen-
taire et intergouvernementale pour le renouveau ins-
titutionnel s’engageait par ailleurs a soutenir les pro-
positions de réformes qui réuniraient un consensus
bruxellois en leur faveur,

En 1970 fut inséré dans la Constitution un article
destiné & devenir célebre, Iarticle 107quater. Son
paragraphe 1* (devenu depuis I’ article 3 de la Cons-
titution coordonnée) disposait que « 1a Belgique
comprend trois régions: la Région wallonne, ia Ré-
gion flamande et la Région bruxelloise. »

Si I’énoncé était simple, sa mise en pratique fut
toutefois laborieuse. Quelles institutions allaient
concrétiser ’existence constitutionnelle de trois ré-
gions sur le territoire national ? Quel régime spéci-
fique serait-il attribué & la région de 1a capitale du

Les lois adoptées en été 2001 consacrent une sé-
rie de réformes importantes dans I’ organisation ins-

Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises (Mon. b., 14 janvier 1989),

Mys & BREESCH, uitgevers — éditeurs C.D.PK 2002- 73
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Royaume 7 Les difficuités politiques & trouver des
réponses acceptables & ces questions contraignirent
ie [égislateur & adopter, tout su long des années 1970,
des mesures provisotres de régionalisation, censées
préparer la régionalisation définitive.? Cette derniére
euat lieu en 1980, lorsque fut adoptée 1a loi spéciale
de réformes institutionnelies.*

Mais la loi spéciale du 8 aoiit 1980 laissait dans
I’ombre la Région bruxelloise. Elle organisait bien
les institutions de la Communauté et de 1a Région
flamandes, de la Communauté francaise et de la
Région wallonne, mais d’institutions bruxelloises,
point de trace. La configuration politique du mo-
ment ne permettait pas encore de frouver un terrain
d’entente entre Flamands et francophones quant au
futur statut de la capifale. Le Conseil d’Etat ne man-
qua d’ailleurs pas de relever cette anomalie, en in-
sistant sur le [ait que I'exécution de [article 107 qua-
fer (de I’époque) de la Constitution, si elle pouvais
étre différée dans un délai raisonnable pour la Ré-
gion bruxelloise, restait une obligation du législa-
teur spécial pour les trois régions du pays.’

C’est seulement en 1989 que le 1égislateur spé-
cial dota la troisieme région d’un statut définitif, Les
travaux préparatoires de la loi spéciale du 12 jan-
vier 1989 révelent que, pour le monde politique de
I"époque, les temps avaient changé et que les points
de vue francophone et néerlandophone avaient pu
se rapprocher.® Avec neuf années de retard, la Ré-
gion bruxelloise recevait un statut définitif qui en
faisait une forme de précurseur pour les deux autres
régions du pays.’

Chapitre premier
Une construction institutionnelle originale

Avant d’examiner les modifications apportdes au
statut de la Région de Bruxelles-Capitale, il con-

vient d’en rappeler les grands traits, tels qu’il furent
définis par la réforme de I’Etat de 1989, complétée
par celle de 1993. Le propos n’est pas ici de se li-
vrer & une étude approfondie des arcanes des insti-
tutions bruxelloises. Ceci fut déja fait, et bien fait,
par de nombreux auteurs.

Le présent chapitre vise donc simplement a rap-
peler bricvement le statut de Bruxelles tel qu’il était
défini principalement par la lod spéciale du 12 jan-
vier 1989 et ses modifications ultérieures. L.’ inven-
taire des institutions bruxelloises fait [’objet d’une
premiére section. Compte tenu de leur importance
dans le mécanisme institutionnel, les différentes
mesures de protection de la minorité néerlandopho-
ne feront I’objet d’une section propre.

Section premiére
Les institutions

§1%. La Région de Bruxelles-Capitale
A. UNE QUESTION DE TERMINOLOGIE

L article 3 de la Constitution pose que la Belgi-
que comprend trois régions, dont la Région bruxel-
loise. Sur le plan institutionnel cependant, la for-
mule de Région bruxelloise est gommée au profit
de celle de Région de Bruxelles-Capitale. Cette ter-
minologie repose sur les termes de 'atticle 166, §
2, de la Constitution coordonnée: « Les compéten-
ces de T'agglomération & laquelle la capitale du
Royaume appartient sont, de 1a maniére déterminée
par une loi adoptée a la majorité prévue & Particle
4, dernier alinéa, exercées par les organes de la Ré-
gion de Bruxelles-Capitale créés en vertu de 1" arti-
cle 39. » Si’on ajoute que I'article 39 auquel il est
renvoyé dispose que le législatenr spécial est habi-
lit€ & créer les organes régionaux et 4 en définir les
compétences, if devient clair que la Région bruxel-

1Lc.nddusi.“' fil;)ﬁt 1974 (Mon. b., 22.ac.)ﬁt 1974), medifiée par ia loi du 19 juillet 1977 (Mon. b., 27 juillet 1977) et par ta
d011 u1 jui ’et 1979‘(M¢.9n. fb" 19 juiliet 1979), coordonnées par I’ arrété royal du 20 juiilet 1979 portant coordination
e 12 lot créant des institutions communautaires et régionales provisoires (Mon. b., 31 juillet 1979)

Lot spéciale de réformes institutionnelles du 8 aofit 1980 (Mon.b., 15 aofit 1980)

Doc. Sénat, n® 434/1 — 1979/1980, p. 3.
Doc. Sénat, n® 514/1 — 1988-1989, p. 1

‘Pm;; p};ls c.ie développement sur .i’historique des institutions bruxelloises, voir M.F. Ricaux, «Annales bruxelloises»
in égion de Bruxelles-Capitale, 1989, p. 17 & 50, ainsi que P. DE Bruyckrr, «Bruxelles dans la réforme de,

IEtat», C.H. CRISP, n° 1230-1231, p. 4 24 31.
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loise mentionnée A 1'article 3 doit &tre comprise en
pratique comme la Région de Bruxelles-Capitale.

Une distinction peut cependant encore Etre faite
entre les expressions « région bruxelloise » et
« Région de Bruxelles-Capitale. » La premiére sera
utilisée pour désigner le territoire de la collectivité
régionale, la seconde pour en désigner les autori-

tés kB
B. LES ORGANES

La Région de Bruxelles-Capitale, & I'instar des
deux autres régions du pays, dispose d’un pouvoir
exécutif exercé par son Gouvernement, et d’un pou-
voir (quasi) 1égislatif, exercé par son Conseil.

1. Le Conseil
a. La composition

Le Conseil de la Région de Bruxelles-Capitale est
une assemblée délibérante composée de 75 mem-
bres® élus directement par tous les Belges fgés de
18 ans au moins domiciliés dans la Région, soif les
dix-neuf communes de 1'arrondissement adminis-
tratif de Bruxelles-Capitale.'” Des 1989, le mandat
de conseiller régional bruxellois est incompatible
avec celui de député ou de sénateur. Tant par Iélec-
tion directe que par ces incompatibilités, la loi spé-
ciale de 1989 fait de cette assemblée un précurseur
de ce que deviendraient les autres assemblées ré-
gionales."! Ce n’est que lors d’une phase ultérieure
de la réforme de IEtat que le Conseil régional wal-
Jon et le Conseil flamand seront eux aussi €lus di-
rectement. Le nombre particulidrement élevé de
conseillers régionaux bruxellois (identique a celui
des conseillers régionaux wallons) vise & assurer une
représentation suffisante d1a minorité néerlandopho-
ne de la Région."

Le Conseil est, i Vinstar des Chambres fédérales,
réparti en un groupe linguistique frangais et un grou-
pe linguistique néerlandais. L appartenance des €lus
4 I'un ou 2 P'autre de ces groupes dépend du rdle
finguistique de la liste électorale sur laguelle ils ont
¢té élus. La loi prévoit i cet effet que seules des
listes unilingues peuvent étre déposées aux €lections
régionales. En outre, dés qu’un candidat s’est pré-
senté une fois sur une liste, il ne peut plus, pour les
dlections ultérieures, se présenter sur une liste de
1autre role linguistique.” Les groupes linguistiques
du Conseil de 1a Région de Bruxelles-Capitale pren-
nent utie importance particuliere dans Vorganisation
de cette assemblée, en vue de protéger Ja minorité
néerlandophone de Ja Région. Leur rble sera exa-
miné plus loin.

Rappelons cependant déja que, depuis la révision
constitutionnelle de 1993, les groupes linguistiques
interviennent dans la composition du conseil de leur
communauté respective. Le groupe linguistique fran-
cais €lit en son sein dix-neuf membres du Conseil
de 1a Communanté frangaise.* Les six premiers €lus
du groupe linguistique néerlandais sont d’office
membres du Conseil flamand.”

1l convient de remarquer que le Conseil de 1a Ré-
gion de Bruxelles-Capitale ne dispose d’aucune
autonomie organisationnelle (ou « constitutive »).
Contrairement aux conseils des autres collectivités
fédérées (2 I'exception du Conseil de la Commu-
nauté germanophone}, il ne peut modifier sa com-
position ou son organisation interne. Le Iégislateur
spécial ne voulait pas risquer de la sorte de mettre
en danger les équilibres communautaires qu’il avait
mis en place.’

b. Les attributions

Le Conseil exerce les trois fonctions traditionnel-
lement dévolues aux assemblées parlementaires: la

% F DpLPEREE et S. Deprg, Le systéme constitutionnel de la Belgique, 1008, p. 148.

Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 10.

1© | pj spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 2.

1 §. LoumavE, «Les nouvelles institutions bruxelloises», C.H. CRISF, n°® 1232-1233, 1989, p. 12.

G. CEREXHE et V. LEMAIRE, La Région de Bruxelles-Capitale, 1999, p. 8.

Lot spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 17, §1*
Loi spéciale de réformes institutionnelles du § aofit 1980, act. 24, §3, 2°

Loi spéciale de réformes institutionnelles du § aofit 1980, ars, 24, §1+,2°

G. CEREXHE et V. LEMATRE, op. ¢il., p. 11.

Mys & BRreescH, uitgevers — éditeurs
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fonction normative, Ia fonction budgétaire et 1a fone-
tion de contréle politique.

La fonction normative est exercée dans les matis-
res régionales par voie d’ordonnances.)” La Région
de Bruxelles-Capitale exerce également les compé-
tences de I’ Agglomération bruxelloise. Dans ces
matieres, il appartient au Conseil d’adopter les re-
glements d’agglomération,

L'exercice de la fonction budgétaire est compara-
ble a celle qu’exercent les autres assemblées, Le
budget et les comptes sont approuveés 3 la majorité
des suffrages,

La fonction de contrdle politique revéat I"aspect
traditionnel de la confiance accordée ou refusée ay
Gouvernement ou 3 I’un de ses membres. Des mé-
canismes particuliers sont ici mis en place afin de
protéger la minorité flamande (voir infra).

2. Le Gouvernement

Le Gouvernement de la Région de Bruxelles-Ca-
pitale est composé de cing membres, dans le res-
pect de la parité linguistique, le ministre-président
excepté.

La loi spéciale prévoit deux modes d’élection du
Gouvernement régional. Celui-ci est valablement €lu
si le Conseil approuve, 3 Ia majorité absolue de cha-
que groupe linguistique, une liste de cing membres
répondant & la condition de parité linguistique. A
défautd’accord, le Conseil pent procéder a une élec-
tion individuelle des membres du Gouvernement,
étant entendu que chaque groupe linguistique dési-
gne deux membres. Le ministre-président est quant
aIui élu par le Conseil dans son ensemble, 4 la ma-
Jorité absolue des voix 18

Aux cing membres du Gouvernement sont ad-
joints trois secrétaires d'Etat, dont 'un au moins
appartient au groupe linguistique minoritaire.

La loi spéciale de 1989 ne prévoyait pas d’incom-
patibilité entre les fonctions de membre du Conseil
et de membre du Gouvernement ou de secrétaire
d’Etat. Elle transposait ainsi A la Région de Bruxel-
les-Capitale Ie régime en vigueur au niveau fédéral
et au sein des autres entités fédérées. Cette absence
d’incompatibilité ne manqua pas de créer des pro-
blemes de fonctionnement, surtout au sein du grou-
pe linguistique néerlandais, dont Iexiguité ne per-
mettait pas un réel jeu d’opposition. Les contrdleurs
€taient en grande partie les mémes que les contrd-
I€s.”® Pour cette raison, un article 10bis fut inséré
dans la fof spéciale des 1989, en vue de créer un
systéme de remplacement des membres du Conseil
€lus en qualité de membre du Gouvernement ou de
secrétaires d’Etat. Les suppléants étaient appelés a
remplacer les conseillers concernés avece voix con-
sultative en séance pléniére et avec voix délibérati-
Ve en comimnission.

C. LES COMPETENCES

La Région de Bruxelles-Capitale dispose des
mémes compélences que celles que la loi spéciale
de réformes institutionnelles du 8 aotit 1980 accor-
de aux deux autres régions, hormis celle de modi-
fier son organisation institutionnelle.2' 1 faut y in-
clure les compétences qui, en Régions flamande et
wallonne, sont exercées par les provinces, institu-
tion inexistante en région bruxelloise.

En plus de ces matires spécifiquement régiona-
les, 1a Région de Bruxelles-Capitale exerce encore
les compétences normalement dévolues aux agglo-
mérations de communes, comime I'exige ['article
166 de Ia Constitution.

3. LES NORMES JURIDIQUES

La Constitution établit clairement par quelle nor-
me agissent les conseils de communauté. Tl 8 agit
du décret, qui a force de loi dans les matieres rele-
vant de lear compétence.? En ce qui concerne les

' Sur la nature juridique de Pordonnance, voir infra.

Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux instituions bruxelloises, art. 35,
F. DELPERER, «Les institutions», in La Région de Bruxelles-Capirale, 1989, p- 64.

G. CEREXHE et V. LEMARE, ap. cit., p. 9-10.

Loi spéciale relative aux institutions bruxelloises, art. 4,

Art, 127 2 130, Const.

76— C.D.PK 2002

_Mys & Bregsc, uitgevers — éditeurs

PREMIERES REVLEXIONS SUR LA REFORME DES INSTUTUTIONS BRUXELLOISES

régions, la Constitution laisse au Iégislateur spécial
le soin de définir Ie nom et la force juridique des
normes par lesquelles elles exercent leurs compé-
tences, tout en lui laissant la possibilité d’ adopter le
méme régime que celui appliqué aux communan-
t€s.” Le laconisme dont fait preuve le Constituant
est probablement le reflet du manque de consensus
politique sur les modalités de 1a régionalisation lors-
que le principe en fut inscrit dans la Constitution.

Le législateur spécial a choisi de ne pas adopter
un régime uniforme pour les trois régions, La Ré-
gion wallonne et Ia Région flamande ont regu le
pouvoir de régler les matieres régionales par voie
de décrets,” Ceux-ci ont force de loi, comme les

décrets communautaires. 1l n’en va pas de méme -

pour la Région de Bruxelles-Capitale, qui agit par
voie d’ordonnances.?

Le régime juridique de I’ordonnance a déja fait
couler beaucoup d’encre. Si I'ordennance a un sta-
tut comparable au décret, elle en différe cependant
sur certains points essentiels. Contrairement aux
décrets, certaines ordonnances sont susceptibles de
suspension par le Gouvernement fédéral. Il s’agit
des ordonnances adoptées en matiere d’urbanisme,
d’aménagement du territoire, de routes et de trans-
ports.”’ En outre, la loi spéciale introduit un contyd-
le juridictionnel de ’ordonnance qui porte sur la
conformité de celle-ci & toute la Constitution et 4 Ia
loi spéciale du 12 janvier 1989 efle-méme.?® Ces
deux restrictions tendent i rapprocher le régime de
I"ordonnance de celui de la norme réglementaire,
plus que de celui de 1a norme législative,

La nature de I’ordonnance a longtemps suscité la
controverse.” Mais la Constitution ne prévoit-lle
pas elle-méme que la hiérarchie des normes ne peut
se résumer a la distinction loifréglement ? Son arti-
cle 134 laisse expressément au législateur spécial le
soin de déterminer la valeur juridique des normes

régionales, pouvant aller jusqu’a leur conférer for-
ce de foi, La porte est ainsi ouverte aux statuts inter-
médiaires, dont celui de I ordonnance fait sans doute
partie ®

Des évolutions constitutionnelles et Iégislatives
ultérieures tendent cependant A assimiler 1’ordon-
nance a une norme législative. L’article 143 de la
Constitution, inséré en 1993, évoque « les assem-
biées qui légiferent par voie de loi, de déeret ou de
regle visée A article [34. » L'utilisation du verbe
« Iégiférer » est-il le seul résultat d’une errenr de
plume ? Le texte néerlandais utilise en tout cas une
expression tout aussi claire: wetgevend optreden. 11
s’ensuit sans doute que si Pordonnance n’a pas la
méme force que le décret, elle fait comme lui partie
de la catégarie des normes législatives.®

§2. Les commissions communautaires

Les commissions communautaires sont au nom-
bre de trois: 1a Commission communautaire fran-
¢aise, la Commission communautaire flamande, et
la Commission communautaire commune. Leur
création, avec les groupes linguistiques du Conseil
pour organes, répondait au prescrit de I’ article 136
de la Constitution, qui prévoit qu’« il y a des grou-
pes linguistiques au Conseil de 1a Région de Bruxel-
les-Capitale, et des Coll2ges, compétents pour les
matiéres communautaires. » Cette disposition est un
corollaire de Particle 39 de 1a Constitution, qui in-
terdit au législateur spécial de confier aux régions
des compétences par ailleurs attribudes aux com-
munautés, 11 était dés tors nécessaire de créer, a
Bruxelles, des entités distinctes de la Région, com-
pétentes pour ces matidres.

A. Les COMMISSIONS COMMUNAUTAIRES FRANCAISE BT
FLAMANDE

Les commissions communautaires, si leurs orga-

Art. 134, Const.

P. De Bruycker, «Bruxelles dans la réforme de 'Etats, C.H. CRISP, n° 1230-1231, 1989, p. 8.

Lot spéciale de réformes institutionnelles du 8 aocfit 1980, art, 19 et 20.

Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 4, 6 ot 7.

Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art, 45.

Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 9.

Y. LElgunE, «La réforme de 1'Etat. VII, Les nouvelles institutions bruxelloises», LT, 1989, n® 5501, p. 211-212.
¥ K. Rimanoue, «Interventions, in La Région de Bruxelles-Capiteale, 1989, p. 208.
' F Leurquin-DE VisscrER, «Les régles de droit», in La Belgique fédérale, 1994, p. 208-209,

Mvs & Breesch, uitgevers — éditeurs

C.D.PK 2002 - 77

REcHTSLEER / DOCTRINE




RECHTSLEER / DOCTRINE

PriMieres REFLEXIONS SUR LA REFORME DES INSTITUTIONS BRUXELLOISES

nes sont composes des mémes membres que le Con-
seil de Ta Région de Bruxelles-Capitale, n’en sont
pas moins des institutions distinctes, dotées chacu-
ne de la personnalité juridique.

L. Les organes

Les commissions communautaires sont chacune
composees d’une assemblée et d’un college exécu-
tif. L’assemblée était Jjusqu’a présent chaque fois
composées du groupe linguistique correspondant du
Conseil de Ia Région de Bruxelles-Capitale. Le col-
lege est composé des membres du Gouvernement
régional et des secrétaires d’Etat régionaux du rdle
linguistique correspondant, 3 I'exception du minis-
tre-président.

L’Assemblée de la Commission communautaire
frangaise comprend tous les membres du groupe lin-
guistique frangais de la Région de Bruxelles-Capi-
tale. Son Coligge exécutif comprend les deux mem-
bres francophones du Gouvernement de la Région
de Bruxelles-Capitale, ainsi que le ou les secrétai-
res d’Etat régionaux francophones (généralement au
nembre de deux).®

L’Assemblée de 1a Commission communautaire
flamande comprend I’ensemble des membres du
groupe linguistique néerlandais du Conseil de la
Région de Bruxelles-Capitale. Son Coligge exécu-
tif comprend les deux membres néerlandophones du
Gouvernement régional ainsi que e généralement
unigue secrétaire d’Etat régional néerlandophone. ™

2. Les compétences

a. La Commission communautaire flamande

La Commission communautaire flamande puise
ses compélences dans deux soarces juridiques.

La premiére est I'article 166, § 3, de la Constitu-
tion, selon lequel elle peut prendre des initiatives
en matieres culturelles, d’enseignement et person-

nalisables, Ce faisant, elle agit en tant qu’entité dé-
centralisée, soumise 4 In tutelle de la Communautg
flamande.

La seconde source de compétences de Ia Com-
mission communautaire flamande est Iarticle 65 de
la loi spéciale du 12 janvier 1989, Selon celui-ci,
chaque communauté peut déléguer tout ou partie de
sa compétence réglementaire 3 la commission com-
munautaire correspondante.” La loi spéciale ne pré-
voit cependant pas de mécanisme de tntelle paiticu-
lier pour I'exercice de ces compétences déléguées,’

b. La Commission communautaire frangaise

Cest une bien étrange institution que la Commis-
$ion communautaire frangaise. Tnstitution hybride,
elle est & la fois entité décentralisée et entite fédé-
rée,

En tant qu’entité décentralisée, la Commission
communautaire francaise dispose des mémes com-
pétences que la Commission communantaire fia-
mande. Elfe exerce les compétences que lui confere
directement 1*article 166, § 3, de Ia Constitution,
sous le contrdle de tutelle de la Communauté fran-
¢aise. Elle peut également exercer les compétences
réglementaires que la Communauté francaise lui
délegue en vertu de 1’article 65 de la loi spéciale du
12 janvier 1989,

Mais la Commission communautaire frangaise est
aussi, depuis la révision constitutionnelle de 1993,
une entité fédérée potentielle. L article 138 de Ia
Constitution dispose en effet que le Conseil de la
Communauté francaise peut, par décret spécial, dé-
léguer tout ou partie de I'exercice de ses compé-
tences au Conseil de la Région wallonne d*une part,
et & la Commission communautaire francaise d’autre
part. Une fois cette délégation effectuée, la Com-
nission communautaire frangaise devient compé-
tente pour régler par décret les matiéres concerndes
sur Ie territoire de 1a Région de Bruxelles-Capitale.
Dés juillet 1993, dans Ia foulée de la révision de [a

Loi'spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 60, alinéa 1: Doc. Sénat, n° 514/2 — 1988-

1989, p. 4.

Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 60, alinga 2.
Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux insfitutions bruxelloises, art. 60, alinga 3.
Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 83,

R. AnpERseN, «Les compétences des institutions bruxelloises», in La Région de Bruvelles-Capitale, 1989 p. 284 &
287; F. DELpEREE et S. Dipre, op. cit., p. 110; S, LouMavk, op. it p. 44247, ’
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Constitution, de tels décrets ont été adoptés, tant par
la Communauté frangaise que par la Région wal-
lonne etla Commission communautaire frangaise.”
Cette derniére est done bien, depuis lors, une entité
fédérée.

3. Le financement

Inséré en 1993, ’article 178 de la Constitution
permet & la Région de Bruxelles-Capitale de trans-
férer des moyens financiers aux commissions com-
munautaires. La loi spéciale relative aux institutions
bruxelloises conerétise cette possibilité de trois
manigres.

D’une part, son article 83bis crée la possibilité
pour le Conseil de déterminer, par voie d’ordonnan-
ce, le montant gu’il décide de tansférer aux Com-
missions communautaires francaise et flamande.
L’ordonnance concernée répartit obligatoirernent les
sommes allouées selon une clef de répartition de
80% pour la Commission communautaire francaise
et de 20% pour la Commission comrmunautaire fla-
mande.

L’article 83¢er de la loi spéciale crée un transfert
obligatoire de moyens de la Région de Bruxelles-
Capitale vers les Commissions communautaires
frangaise et flamande via une dotation inscrite an-
nuellement au budget de 1a Région. Cette dotation
obligatoire ne concerne cependant gue les compé-
tences des Commissions communautaires en matigre
d’enseignement, héritées de la Province de Brabant.

Enfin, P article 83guater de la méme loi spéciale
crée un financement des commissions comniunau-
taires par « droit de tirage » sur le budget de la Ré-
gion. A cet effet, le Conseil doit inscrire annuelle-
ment 3 son budget fe montant sur lequel les com-

missions communautaires peuvent exercer ce droit
tirage. La loi spéciale fixe le minimum qui doit &tre
consenti par le Conseil. Un mécanisme de compen-
sation est mis en place afin d’assurer un certain équi-
libre entre les commissions communautaives: cha-
que fois que 1'une d’elle use de son droit de tirage,
une compensation est accordée i "autre, dans le
respect d’une clef de répartition de 80% pour Ia
Commission communautaire francaise et de 20%
pour la Commission communautaire flamande,

B. La CommISSION COMMUNAUTAIRE COMMUNE

1. Les données constitutionnelles

La Constitution évoque en termes particulirement
sibyllins la Commission communautaire commune.
Les traces doivent en &tre trouvées aux articles 135
et 166, § 3, 3°.

D'article 128, § 1°, de la Constitution confére aux
communautés Ia compétence de régler les matidres
dites personnalisables. Le § 2 détermine le champ
d’application des décrets qui seront pris en vertu du
§ 1. En région bruxelloise, les décrets des commu-
nautés dans les matieres personnalisables ne s’ap-
pliquent « qu’aux institutions qui, en raison de leur
organisation, doivent étre considérées comme ap-
partenant exclusivement 4 I'une ou I’autre commuo-
nauté. » Le sort des personnes et des institutions ne
relevant pas exclusivement de I’une ou I’ autre com-
munauté n’est donc pas tranché par article 128,
Cestarticle 135 qui dispose que ces compétences
seront exercées par les autorités désignées par le
légisiateur spécial.

L’article 166, § 3, de la Constitution a déja sou-
vent €té évogué. Son 3° dispose que les matires
culturelles, d’enseignement et personnalisables qui

¥ Axt. 138, Const.; Décret I (du Conseil de ta Communauté frangaise) du 5 juitlet 1993 relatif au transfert de I’exercice

de certaines compétences A la Région wallonne et & la Commission communautaire francaise {Mon. b., 10 septembre
1993); Décret I (du Conseil régional wallon) du 7 juillet 1993 relatif au transfert de certaines compétences de la
Communauté frangaise 4 1a Région wallonne (Mo, b,, 10 septembre 1993); Décret I (de I” Assembide de In Comumis-
sion communautaire frangaise) du & juillet 1993 relatif au transfert de I’exercice de certaines compétences de la
Communauté frangaise & la Commission communautaire frangaise (Mon. b., 10 septembre 1993); Décret IT (du
Conseil de la Communauté francaise) du 19 juillet 1993 attribuant 1'exercice de certaines compétences de la Com-
runauté frangaise i la Région wallonne et & la Commission communautaire francaise (Mon. b., 10 septembre 1993);
Décret H (du Conseil régional wallon) du 22 juillet 1993 attribuant 'exercice de certaines compétences de la Com-
munauté frangaise & la Région wallonne et 3 la Commission communautaire francaise (Mon, b., 10 septembre 1993);
Deécret I (de I’ Assemblée de la Commission communautaire frangaise) du 22 juillet 1993 attribuant Iexercice de
certaines compétences de fa Communauté francaise i la Région wallonne et 3 la Commission communautaire fran-
caise (Mon. b., 10 septembre 1993).
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sont d"intérét commun aux deux communautés doi-
vent &tre réglées conjointement par les organes vi-
s€s & Particle 136, soit les Commissions commu-
nantaires francaise et flamande,

Les articles 135 et 166, § 3, 3°, de la Constitution
furent concrétisés par le législateur spécial sous une
forme commune: [a Commission communautaire
commune.

2. Les organes

A linstar des deux autres commissions commu-
nautaires, les organes de la Commission communau-
taire commune sont une assemblée et un collége,

L’ Assemblée réunie de la Commission commu-
nautaire commune est composée des Assemblées
réunies des Commissions communautaires francai-
se et flamande.” Sa composition est done exacte-
ment tdentique & celle du Conseil de la Région de
Bruxelles-Capitale, méme s'il $’agit d’une assem-
blée juridiquement distincte, disposant de ses pro-
pres reégles de fonctionnement,  Par exemple, sa
nature composite exige que toute décision ¥ s0it prise
par la majorité (des membres) de chaque groupe lin-
guistigue, *

Malgré la distinction qui doit &tre faite entre les
deux assemblées, 1’ Assemblde réunie est présidée
par le président du Conseil de 1a Région de Bruxel-
les-Capitale,

Le College réuni est compose de Pensemble des
membres du Gouvernement de 1a Région de Bruxel-
les-Capitale. La méme remarque ’impose que pour
’Assemblée réunie: s°il est composé des mémes
membres, il ’agit d’un organe distinct du Gouvey-
nement de la Région. Il convient d’ailleurs de re-
marquer que le ministre-président ne fait partie ni
du college exécutif de la Commission communau-
taire frangaise, ni de celuj de Ta Commission com-

munautaire flamande. $'il stége au sein du Collgge
réuni, ¢’est seulement avec voix consultative, ¥

3. Les compétences
oL e M Rpetenecs

Conune la Constitution Ie faisse entrevoir, Ia Com-
mission communautaire commune est également
une entité hybride, tant6t autoriig décentralisée, tan-
tot entité féderde,

Lorsqu’elle agit en vertu de Particle 166, § 3, 3°,
de la Constitution (soit dans les matidres cormnmuy-
nawtaires d’intéray commun), Ia Commission com-
munautaire commune agit en tant qu’entité décen-
tralisée, 4 |"instar des Commissions communautai-
res francaise et flamande agissant dans les mémes
matieres. Elle y agit done par voie de réglements et
d’arrétés, lesquels sont soumis 4 fous les controles
applicables aux autres normes réglementaires. Cu-
rieusement, une forme de controle fait défant aux
réglements de la Commission communautaire com-
mune: la tutelle. L article 83 de la loi spéciale du.12
Jjanvier 1989 dispose que chaque communauté or-
ganise la tutelle sur [a commission communautaire
correspondante. It ne dit rien de 1’ autorité de tutelle
de Ia Comunission communautaire commune, si hien
qu’il faut considérer que celle-cj agit sans tutelle. 2

La Commission communautaire commune est
également une entité fédérée. Agissant en vertu de
Iarticle 135 de 1a Constitution, elle régle, sur le ter-
ritoire de la région bruxelloise, les matigres person-
nalisables pour les institutions et les personnes ne
relevant pas exclusivement de 1’une ou de {"autre
communaute (fes matiéres dites bipersonnalisables).
Dans ce cadre, elle agit par voie d’ordonnances. Les
ordonnances de la Commission communautaire
commune sont soumises an méme régime que cel-
les de 1a Région de Bruxelles-Capitale. La compé-
tence normative de la Commission communautaire
commune se limite aux matigres personnalisables ;

elle ne s’étend ni aux matigres culturelles d’intérét

38
3G

cif., p. 109,
a0
41

42

Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions b

ruxelloises, art, 60, alinga 4.

Loi spéciale du 12 Jjanvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art, 60, alinéa 1*.; F. Derperes et S. Depré, op.

Loi spéciate du 12 janvier 1989 relative qux institutions bruxelloises, art. 72, alinéa 4,
Loi spéciale du 12 Janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 77.
R. Anpersen, op. cit., p. 290; F . DeLpire, ap. ¢it., p. 356; F . DELPAREE et S, Depre, op. cir., p. 111,
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commun (qui restent de la compétence fédérale), ni
aux matiéres d’enseignement.*3

§3. Les pouvoirs locaux
A, I’ AGGLOMERATION BRUXELLOISE

Les notions d’agglomération et de fédération de
communes sont introduites par article 1635 de la
Constitution. L’ article 166 comporte quelques dis-
positions particulidres concernant « Pagglomération
a laquelle la capitale du Royaume appartient. »

Lors de P'adoption de I”article 165, en 1970, I’ob-
jectif du constituant était d’ améliorer I’action com-
munale la ol I"étroitesse des communes la rendait
difficile. La fusion des communes opérée en 1976 a
rendu ce niveau de pouvoir superflu. Seule subsiste
P Agglomération bruxelloise, dont Ie ressort est ce-
lui de I’arrondissement administratif de Bruxelles-
Capitale. L'article 166, § 2, de la Constitution dis-
pose cependant que ses compétences sont exercées
par les organes de la Région de Bruxelles-Capitale,

Voici, par I"effet de article 166, § 2. de 1a Cons-
titution, complété par les articles 48 2 59 de la loi
spéciale du 12 janvier 1989, la Région de Bruxel-
les-Capitale investie d’un autre type de compéten-
ces: celles de I Agglomération bruxelioise. 1l con-
vient cependant d'insister sur le fait que lorsqu’elle
agit dans la sphére de compétences de I’ Agglomé-
ration, la Région de Bruxelles-Capitale dispose des
moyens juridiques de celle-ci. Elle agit donc par voie
de réglements et d'arrétés, et non par voie d’ordon-
nances,*

La doctrine n’a pas manqué de s’ étonner du main-
tien de I’ Agglomération bruxelloise en tant que per-
sonne juridique distincte de la Région. Celle-ci
1’ aurait-elle pas gagné 4 se charger en propre des
compétences de I’ Agglomération bruxelloise 7

B. La proviNCE

L'institution provinciale est, depuis 1995, absen-
te de la région bruxelloise. Les compétences qui sont
dans les autres régions exercées par les provinces
sont ici aussi exercées par la Région de Bruxelles-
Capitale. I'institution provinciale étant purement et
simplement supprimée dans la région bruxelloise
depuis le 1= janvier 1995, Ia Région de Bruxelles-
Capitale exerce les compétences qui reviennent aux
provinces dans les autres régions en sa qualité pro-
pre. Elle agit donc par voie d’ordonnances.*

C. LA CcOMMUNE

Le territoire de la région est divisé en dix-neuf
communes, par ailleurs regroupées au sein de I’ Ag-
glomération bruxelloise. Le régime de ces dix-neuf
communes €tait, jusqu’a la derniére réforme, com-
parable & celui des autres communes du Royaume,
moyennant certaines particularités résultant de leur
bilinguisme. L article 279 de la Nouvelle loi com-
munale permet depuis 1989 aux communes bruxel-
Ioises de désigner un échevin supplémentaire pour
permetire la représentation du groupe linguistique
minoritaire, I article 280 de la méme loi permet, si
un groupe linguistique n’est pas représenté au con-
seil communal, & un conseiller du CPAS de cetie
appartenance linguistique de prendre connaissance
des documents administratifs de la commune de la
méme manitre qu'un conseiller communal ¥’

D. LEXERCICE DES COMPETENCES PAR LES COMMISSIONS
COMMUNAUTAIRES

II convient de remarquer une particularité de
Iexercice des compétences provinciales et d’agglo-
mération par la Région de Bruxelles-Capitale.**

Provinces et agglomérations peuvent agir, 2 titre
réglementaire, dans toutes les matidres d’intérét pro-

" R. ANDERsEN, op. cif., p. 288: E. DELPEREE et S. DEeRE, op. cit., p. 194,

G. CEREXHE et V. LEMAIRE, 6p. cir., p 25; F. DeLPEREE et §. Deprg, op. cir, p. 104 2 107, S. Loumave, op. cit., p-26a

3L

AL ALEN, «Intervention», in La Région de Bruxelles-Capitale, 1989, p- 73.

G. CerEXHE et V. LEMAIRE, 0p. cit., p. 27,

Nouvelle 1oi communate du 24 juin 1988 (Mon. b., 3 septembre 1988}, art. 279 ancien et 280,
Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institations bruxelloises, art. 83quinguies, $1°.
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vincial pour les premiéres et dans les matiéres énu-
mérées 4 |’ article 4 de la loi du 26 juillet 1971 pour
les secondes.® Peu importe qu’il s agisse de matie-
res dont la légisiation reléve de I'Etat, des commu-
nautés ou des régions. [’article 39 de la Constitu-
tion doit étre rappelé ici. Celui-ci prohibe I’exercice
par une région de compétences communautaires. Les
compétences autrefois exercées par I Agglomération
bruxelloise et par la Province de Brabant qui relé-
vent des compétences communautaires (1’enseigne-
ment par exemple), ne peuvent donc &tre exercées
par la Région elle-méme. Ce sont les commissions
communautaires qui exercent ces compétences.”

Section 2

La structure duale des institutions et les méca-
nismes de protection de la minorité néerlandop-
hone

Le retard pris dans I’élaboration d’un statut défi-
nitif pour Bruxelles est dfi 4 I"incompatibilité des
positions francophone et flamande en 1a matiére. Du
c6té néerlandophone, 1’ ambition politique était sur-
tout d’assurer I'émancipation culturelle flamande au
moyen de I’ autonomie communautaire, y compris i
Bruxelfes. Du ¢c6té francophone et surtout watlon,
I’ objectif était de permettre une politique économi-
que propre a la Wallonie, ce qui supposait une dis-
tinction entre celle-ci et Bruxelles. Mais |’émergence
d’une troisieme région, bruxelloise et majoritaire-
ment francophone, ne pouvait qu’effrayer les Fla-
mands, qui se voyaient ainsi minorisés, malgré leur
supériorité démographique, par deux régions que la
langue solidariserait sans doute.>

Les négociations de 1988 permirent d’aboutir
une solution de compromis acceptable pour les deux
cornmunautés. Bruxelles serait une région a part
entiére, comme 'exigeait article 107quater (ac-
tuel article 3) de la Constitution. Mais cette région
agirait au moyen de normes spécifiques, les ordon-
nances. Ses autorit€s devraient aussi étre compo-

sées et organisées de maniére i protéger la commu-
nauté néerlandophone y habitant. La présente sec-
tion se propose de rappeler les particularités institu-
tionnelles destindes & assurer les droits de la mino-
rité flamande 4 Bruxelles.

§1°. La composition paritaire du Gouvernement ré-
gional

Le Gouvernement de la Région de Bruxelles-Ca-
pitale est composé de cing membres, dont deux fran-
cophones et deux néerlandophones, auxquels s’ajou-
te un ministre-président dont I’ appartenance linguis-
tique n’est pas prise en compte.” A ces cing mem-
bres du gouvernement s’ajoutent trois secrétaires
d’Etat régionaux. L'un de ceux-ci au moins doit
appartenir au groupe linguistique le moins nom-
breux.” Numériquement, le pouvoir exécutif de la
Reégion connaft donc un régime de quasi-parité, puis-
qu’il reste une prédominance du groupe linguisti-
que le pius nombreux au niveau des secrétaires
d’Etat, et via ’appartenance du ministre-président.

L’article 36, § 1, de {a loi spéciale de 1989 impo-
se au Gouvernernent régional de délibérer selon la
procédure du consensus. 11 $’agit de la transposi-
tion d’une reégle de fonctionnement du Gouverne-
ment fédéral, méme si pour ce dernier, il s’agit d’une
régle non-éerite. Ce principe du consensus permet
aux ministres du groupe linguistique minoritaire de
bloquer toute décision résolument contraire aux in-
téréts de sa communauté,™

La quasi-parité en vigueur au Gouvernement ré-
gional se transforme en parité absolue au Collége
réuni de la Comnission communautaire commune.
Les secrétaires d’Etat y sont absents, et le ministre-
président n’y a que voix consultative,

§2. L'obligation de listes électorales unilingues

Les élections de 1971, qui visaient & constituer le

Loi du 26 juiilet 1971 organisant les agglomérations et les fédérations de communes (Mon. b, 24 aodl 1976).
Art. 163, Const.; loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 83quinguies, $3.

P. Dz .BRUYCKE.R, op. cit, p. 4 231 Y. LEIEUNE et W. Pas, «Le fonctionnement des institutions — De werking van de
instellingen», in Her statuut van Brussel — Bruxelles et son statut, 1999, p. 477,

Loi spéciale du 12 janvier 1989 reltive aux institutions bruxelloises, art, 34.
Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 41.

J.P. Nassaux, «Le groupe de travail sur le fonctionnement des institutions bruxelloises. Premidre phase: octobre

1999-mai 2000», C.H. CRISE, n® 1682, 2001, p. 11,
ibid.
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premier conseil de I’ Agglomération bruxelloise,
avaient laissé un mauvais souvenir aux partis fla-
mands. Plusieurs partis francophones avaient alors
inscrit sur leur liste des candidats flamands en dé-
saccord avec les instances de leur parti. Ce procédé
leur permit d’écarter les partis flamands de plusieurs
sieges d’échevin.™

La loi spéciale de 1989 empéche de recourir a ce
procédé, en interdisant Ja présentation de listes bi-
lingues.”” Toute liste de candidats doit mentionner
son rdle linguistique. Les candidats €lus sur ces lis-
tes font d’office partie du groupe linguistique cor-
respondant. En outre, une fois qu'un candidat s’est
présenté sur une liste, it lui est interdit de se présen-
ter & des élections ultérieures sur une liste de I’autre
r6le linguistique. *

§3. Le réle des groupes linguistiques du Conseil
régional

Les groupes linguistiques se voient conférer  la
Région de Bruxelles-Capitale une importance ac-
crue. Iis interviennent dans plusieurs aspects de la
vie parlementaire oll ils ne jouent aucun réle au ni-
veau fédéral.

A. LA VERIFICATION DES POUVOIRS

Contrairement 4 la régle générale qui veut que
chaque assemblée vérifie les pouvoirs de ses mem-
bres,” ce n'est pas le Conseil en soi qui effectue
cette opération, La vérification des pouvoirs se fait,
au niveau de la Région de Bruxelles-Capitale, par
les groupes linguistiques du Conseil.”

B. I’ELECTION DU (GOUVERNEMENT ET DES SECRETATRES
D' EraT

L élection des membres du Gouvernement régio-
nal bruxellois répond 2 certaines particularités.

L'exigence de parité linguistique au sein du Gou-
vernement a déja été signalée. Mais I’exigence de
parité ne s arréte pas & I’appartenance linguistique
des membres du Gouvernement.

En effet, les membres ne sont pas simplement €lus
par le Conseil. Leur élection doit recueillir la majo-
rité des suffrages dans chague groupe linguistique.®'
1l est dés lors impossible au groupe majoritaire d*im-
poser au groupe minoritaire le choix de ses minis-
tres.

Seul le ministre-président est élu par le Conseil
dans son ensemble.”

I élection des secrétaires d’Etat répond aux mé-
mes conditions que celle des membres du Gouver-
nement.%

Les mémes principes étaient bien siir applicables
au contrble politique du Gouvernement. Une mo-
tion de méfiance constructive adoptée par son seul
groupe linguistique contraignait le membre concer-
né 4 démissionner. La motion de méfiance & 1’égard
de Vensernble du Gouvernement devait &tre adop-
tée par la majorité des deux groupes linguistiques.*

(. LA PROCEDURE DE LA SONNETTE D’ ALARME

La procédure dite « de la sonnette d’alarme » est
un mécanisme parlementaire de protection de la
minorité bien connu au niveau {édéral. 1l est consa-
cré par Particle 54 de la Constitution. Ce mécamis-
me permet & un groupe linguistique de suspendre la
procédure d’examen d’un texfe par une motion
motivée signée par les trois quarts de ses membres,
s’il estime que le texte & I’examen risque de nuire
gravement aux relations entre communautés. I1 ap-
partient alors au conseil des ministres de faire une
proposition plus acceptable.

ibid., p. 8.
Doc. Sénat, n° 514-2 — 1988/1989, p. 92 et 93.

Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 17.

art. 48, Const.

Loi spéciale du §2 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 22, § 3.

Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 35, §§ 1" et 2.
Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 35, § 2, alinda 3.
Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 41.

Lot spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 36, § 1=,
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La sonnette d’alarme a été transposée par le 1¢-
gislateur spécial au Conseil de Ia Région de Braxel-
les-Capitale.5 Alors que cette procédure profite,
dans les Chambres fédérales, au groupe linguisti-
que francais, le bénéficiaire an Conseil de 1a Ré-
gion de Bruxelles-Capitale est le groupe linguisti-
que néerlandais.

D. La consTiTuTioN DES GROUPES POLITIQUES

Le regroupement de parlementaires au sein de
groupes politiques leur permet de bénéficier de cer-
tains avantages pratiques dans I’exercice de lear
mandat. La reconnaissance d'un groupe politique
est normalement dépendante de la proportion de
membres de I’assemblée qui en font partie. Le Con-
seil de la Région de Bruxelles-Capitale s’est orga-
nisé autrement, puisque les groupes politiques sont
reconnus pour autant qu’ils représentent un djxis-
me de leur groupe linguistique.’ Ceci permet aux
partis flamands de disposer, méme avec un nombre
de sieges particulidrement réduit (un seul lors de 1a
législature 1995-1999), des avantages li€s 2 la re-
connaissance d’un groupe politique,

E . Les orGaNES DU ConsElL

La loi spéciale prévoit qu’un tiers au moins des
membres du bureau du Conseil dojvent appartenir
au groupe linguistique le moins nombreux.s” Elle
prévoit également que chaque commission doit
compter au moins un représentant du groupe lin-
guistique le moins nombreux 58

F LE REGLEMENT D’ORDRE INTERIEUR
La loi spéciale exigeait encore que toute modifi-

cation du réglement du Conseil soit adopté par fa
majorité de chaque groupe linguistique. %

Chapitre IT
Le fonctionnement des institutions

Aprés avoir procédé # une description générale
des institutions bruxelloises, il s'impose d’exami-
ner comment celles-ci ont concrétement fonctionngd
pendant un peu plus de dix ans. La subtile mécani-
que institutionnelle bruxelloise a en effet montré sa
fragilité. En sattachant 1égitimement a protéger la
minorité flamande de la région bruxelloise, le I¢-
gislateur spécial a multiplié les risques de grippage
des institutions. C’est ce constat qui servit de point
de départ 4 la réflexion sur la réforme du statut de
Bruxelles.

Section premiére
Le nombre de membres du groupe lingunistique
néerlandais du Conseil

La loi spéciale de 1989 créait un Conseil régional
composé de 75 membres, €lus au suffrage universel
pur et simple. La répartition des voix entre les listes
francophones et néerlandophones déterminait ainsi
la répartition des sidges entre les deux groupes lin-
guistiques,

La doctrine s’est trés vite inquiétée du danger de
Iapplication de ce mécanisme a la Région de
Bruxelles-Capitale. Que se passerait-i! si I'un des
deux groupes linguistiques, le groupe néerlandais
en 'occurrence, se retrouvait, au gré des élections,
réduit a la portion congrue ? Comment désignerait-
il deux membres du Gouvernement ? Comment leur
adjoindrait-il un secrétaire d’Etat 7 [.q répartition
linguistique de la population rendait ce risque im-
portant en région bruxelloise, alors qu’il n’était que
théorique au niveau fédéral.

La pratique n’a guére révélé de sitations ausst
extrémes. Il n’en demeure pas moins que le nombre

63
65
&7
68
& ibid.

70

Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art, 31,

S. Govaerr, «Le Conseil de [ Région de Bruxelles-Capitale», C.H, CRISE n® 13511352, p. 13 et 14,
Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 27, alinéa 3.

Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux nstitutions bruxelloises, art. 28, alinéa 2.

E Drrpgree, «Les institutions», in La Région de Bruxelles-Capirale, 1989, p. 64,
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réduit de conseillers néerlandophones (10 ou I se-
lon les Jégislatures) a sensiblement compliqué leur
tiche. Les membres do Conseil sont en effet appe-
1€s a exercer ditférents mandats: membre du Con-
seil, membre de 1’ Assemblée de leur commission
communautaire, membre de I’ Assemblée la Com-
mission communautaire commune. Pour certains
d’entre eux, ces mandats s”ajoutent 4 celui de men-
bre d’un Conseil de communauté {(¢’était le cas de
dix-neuf francophones et de six néerlandophones),
voire de sénateur communautaire. En outre, il faut
relever que les tiches des membres des assemblées
sont chaque fois multiples: participation aux réu-
nions de commissions, responsabilités au sein du
bureau. .,

Cette multiplication des fonctions pouvait étre
assumee de maniére relativement satisfaisante par
les conseillers francophones, en nombre suffisant,
Mais la répartition des différentes tiches entre les
dix ou onze membres du groupe linguistique néer-
landais relevait de la quadrature du cercle. La sur-
charge de travail des membres de ce groupe linguis-
tique fut trés vite constatde.™

Plusieurs solutions furent proposées, tart dans les
milieux politiques qu’académiques, pour permetire
aux élus néertandophones d”assumer leurs fonctions:
augmentation du nombre déja élevé de membres du
Conseil, découplage des mandats de conseiller
bruxellois et de membre du Conseil flamand, octroi
d’une représentation garantic au groupe linguisti-
que néerlandais...” La deuxit¢me partie de cette étu-
de examinera comment le législateur spécial tente

de résoudre ce probleme,

Section 2
Les risques de blocage

Les institutions bruxelloises reflétent la structure
essentiellement duale de I"édifice fédéral belge.

Malgré les divers aménagements renduns nécessai-
res par la distinction entre Wallons et Bruxellois au
sein de la Communauts francaise, malgré I existen-
ce de fa Communauté germanophone, la réforme
de I’Btat repose surtout sur I’existence des deux
grandes communautés linguistiques.” Le statut de
Bruxelles n’échappe pas & la régle. Si la création
d’une région « & part enti¢re » fut acquise par les
francophones, ceux-ci durent néanmoins concéder
aux Flamands que les institutions consacreraient la
cohabitation de deux communautés linguistiques
dans cette méme région. Parité linguistique au Gou-
vernement, réle accru des groupes linguistiques au
Conseil sont autant d’itlustrations de cette dualité, ™

La dualité au sein des structures bruxelloises pré-
sente I’avantage de contraindre fes denx commu-
nautés a y collaborer. Le nombre de matigres néces-
sitant une €troite coordination les force en quelque
sorte & s’entendre. Elle permet aussi une efficace
protection de la minorité flamande, Mais elle n’est
pas sans danger. Si, au lien de convergences com-
munantaires, ¢’est plus de divergences qu’il est ques-
tion ? Les risques de blocages sont alors inévitables.
Ces risques sont certainement le talon d”Achille de
[*édifice institutionnel bruxellois.

Le risque de blocage le plus évident provenait du
mode de désignation des membres du Gouverne-
ment. L’importance croissante de extréme droite
au sein du groupe linguistique néerlandais faisait
apparaitre le risque de voir celle-ci en mesure de
bloquer tout I'édifice institutionnel bruxellois avec
seulement quelques siéges. Dans un groupe linguis-
tique comptant dix ou onze siéges au Conseil, six
sieges lui sufftsaient pour rendre impossible la cons-
titution d’une coalition gouvernementale, Les élec-
tions du 13 juin 1999 n’ont heureusement pas con-
sacré ce scénario, mais les risques courus ne man-
querent pas de marquer les esprits,

LP. Nassaux, «Le groupe de travail sur le fonctionnement des institutions bruxelloises, Premitre phase: octobre
1999 — mai 2000», C.H. CRISP, n° 1682, p. 13; Y. LEEUNE et W. Pas, op. cit., p. 486.

A. ALin et F, DevLpEReE, «De Brusselse instellingen — Les institutions bruxelloises», in Het statuut van Brussel —
Bruxelles et son statut, 1999, p. 743-748; Y, LETEUNE et W. Pas, op. cit., p. 486; I.P. Nassaux, «Le groupe de travail
sur le fonctionnement des institutions bruxelloises. Premiére phase: octobre 1999 — mai 2000», C.H. CRISP, n° 1682,

p- 13.

F. DELPEREE, «Les institutions», in La Région de Bruxelles-Capitale, 1989, p. 65, F. DELPEREE et S. DEpRE, op. cit., p.

339; Y. Lemune et W. Pas, op. cit., p. 477.
Y. LEIEUNE et W. Pas, op. cit., p. 478.
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Mais les risques de blocage peuvent encore sur-
venir & d’autres niveaux. Au sein de la Commission
communantaire commune, par exemple, toutes les
décisions doivent &tre prises 2 la double majorité,
La démission du secrétaire d’Ftat Vic Anciaux en
1998 et I"absence de majorité qui s’ensuivit au sein
de groupe linguistique néerlandais paralysa cette
assemblée jusqu’aux édlections de 1999. En cette
matiére aussi, la nécessité d’aménager certains mé-
canismes institutionnels s’est fait sentir.”

Seconde partie
Les accords du Lombard et 1a réforme de 2001

Le modele institutionnel bruxellois, pour original
et ingénieux qu’il fut, était anssi trés fragile. La pre-
miere partie a montré les problemes auxquels fu-
rent confrontées les institutions en dix ans de fone-
tiennement.

L’accord de gouvernement conclu apres les élec-
tions du 13 juin 1999 stipulait que serait mise en
place une conférence visant 3 améliorer le fonction-
nement des institutions (la Conférence intergouver-
nementale et itterpariementaire dy rencuveau ins-
titutionnel — CIRII). 1l stipulait aussi qu’en ce qui
concerne les instifutions bruxelloises, ladite confé-
rence donnerait suite aux solutions obtenues par
consensus par les représentants bruxellois, En
conséquence, I’accord de gouvernement de la Ré-
gion de Bruxelles-Capitale de juillet 1999 prévoyait
la mise en place d’un groupe de travail sur le fonc-
tionnement des institutions bruxelloises. C’est an
sein de ce groupe de travail que fut conclu I"accord
dit du Lombard sur la réforme des institutions
bruxelloises, dans la nuit du 28 au 29 avril 20017

Une importante partie des termes de I'accord du
29 avril fut traduite dans une série d’ amendements
déposés au Sénat lors des débats sur le projet de loi

spéciale portant transfert de diverses compétences
anx régions et communautés.™ 1 s’agit des dispo-
sitions modificatives de la loi spéciale du 12 jan-
vier 1989 relatives aux institutions bruxelloises, Ces
dispositions devant étre adoptées 2 la majorité spé-
ciale, il éait commode de les ajouter a un projet qui
devait étre adopté 4 la méme majorité,

Les autres dispositions de 1'accord furent inscri-
tes dans une proposition de loi portant diverses ré-
formes institutionnelles relatives aux institutions
locales de la Région de Bruxelles-Capitale, dépo-
sée au Sénat,” et dans une proposition de loi modi-
fiant la loi du 12 janvier 1989 réglant les modalités
de I'élection du Conseil de 1a Région de Bruxelles-
Capitale et la loi ordinaire du 16 Jjuitlet 1993 visant
a achever la structure fédérale de P’Etat, déposée &
la Chambre des représentants, & o

Malgré I'avis particulidrement critique du Con-
seil d’Etat sur les amendements au projet de loi spé-
ciale portant transfert de diverses compétences aux
régions et communautés et sur la proposition de loj
portant diverses réformes institutionnelles relatives
aux institations locales de la Région de Bruxelles-
Capitale, ces différents textes furent adoptés sans
madification substantielle.

Chapitre premier
La réforme des institutions régionales
et des commissions communautaires

Les lois adoptées en été 2001 réforment d’une part
les institutions régionales et, d’autre part, les insti-
tutions locales.” Le présent chapitre est consacré
aux réformes apportées a I’élection et au fonction-
nement des instifutions régionales et communautai-
res de la région bruxelloise. Le chapitre suivant exa-
minera des modifications apportées au régime des
pouvoirs locaux.

5

1999 — juin 2000», C.H. CRISP, n° 1682, p, 15.

76

ke

1P Nassaux, «Le groupe de travail sur le fonctionnem

ent des institutions bruxelloises. Premisre phase: octobre

E Deregree, «Les institutions», in La Région de Bruxelles-Capitale, 1989, p. 64.

Pour P'historique des négociations au sein du groupe de travail et pour le texte intégral de ’accord du Lombard, voir

I.P. Nassaux, «Le groupe de travail sur le fonctionnement des institutions bruxelloises . Premiére phase: octobre
1999 — juin 2000 », C.H. CRISP, n°1682; et J.P. Nassaux, «Le groupe de travail sur le fonctionnement des institutions
bruxelloises. Deuxizme phase et accord dit du Lombard», C.H, CRISP, n° 1716-1717.

Doc. Sénat, n° 2-709/4 — 2000/2001, amendernents n° 95 3 115,

Doc. Sénat, n® 2-740/1 — 2000/2001,
Doc. Chambre, n® 50 1247/1,

Loi spéciale du 13 juilter 2001 portant transfert de diverses compétences aux régions et comnunautés (Mon. b., %
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Section premiére
La réforme du Conseil

§1¢. L'élection

AL’ AUGMENTATION DU NOMBRE DE MEMBRES ET
L INTRODUCTION DE LA REPRESENTATION GARANTIE DES
GROUPES LINGUISTIQUES

Le Conseil de la Région de Bruxelles-Capitale se
distinguait dés 1989 par le nombre fort élevé de ses
membres: septante-cing pour une région d’a peine
un million d’habitants. Malheureusement, 1z prati-
que a démontré que cette précaution du législateur
spécial n’ était pas encore suffisante pour assurer aux
membres du groupe linguistique néer]andais des
conditions de travail acceptables.®

L’angmentation du nombre de membres néerlan-
dophones du Conseil était une exigence premiére
des partis flamands. Plusieurs solutions étaient en-
visageables, mais presque toutes impliquaient une
augmentation du nombre global de conseillers, sauf
& mettre & mal le principe « un homme, une voix »
cher aux partis francophones.®

Le législateur spécial a finalement opté pour une
mesure de représentation garantie de chaque grou-
pe linguistique augmentant sensiblement le nombre
de sieges occupés par les conseillers néerlandopho-
nes. Le prix du respect du principe « un homme,
une voix » dans cette hypothése était "augmenta-
tion proportionneile du nombre global de conseillers
régionaux.

L article 10 de la loi spéciale du 12 janvier 1989
relative aux institutions bruxelloises est modifi€ de
manigre a porter le nombre de membres du Conseil
a quatre-vingt-neuf.® Parallelement, "article 20 de
la méme loi spéciale est modifié afin de répartir dé-
finitivement les siéges entre les groupes linguisti-

ques: 72 pour le groupe linguistique frangais et 19
pour le groupe linguistique néerlandais,

Cette mesure est particulierement importante sur
le plan symbolique. Le théme de la représentation
garantie des Flamands au Consei] de la Région avait
jusqu’alors toujours été tabou du cété francophone.
Ceux-ci n’en ont admis le principe que moyennant
une augmentation du nombre de membres du grou-
pe linguistique francais. Cette augmentation n’est
toutefois pas exactement proportionnelle. Lors des
élections de 1989 et de 1999, les électeurs avaient
accordé onze siéges au groupe linguistique néerlan-
dais, soit 14,67 % des siéges a pourvoir. Les élec-
tions de 1995 lui avaient octroy€ seulement dix sié-
ges, soit 13,33 %. La répartition des siéges prévue
par le nouvel article 20, § 2, de la loi spéciale relati-
ve aux institutions bruxelloises accorde au groupe
linguistique néerlandais 7 sieges sur 89, soit 19,1%.

Le Conseil d’Etat s’ est interrogé sur cette réparti-
tion des sig¢ges. Dans son avis, il souligne la diffé-
rence de traitement opérée entre les électeurs et can-
didats francophones d’une part et néerlandophones
d’autre part. Se basant sur les résultats des élections
du 13 juin 1999, il constate une distorsion entre la
proportion de sieges obtenu par les listes du groupe
linguistique néerlandais et celle qui Iui est promise
par le nouvel article 20 de la loi spéciale. En occu-
pant 17 sieges sur 89, le groupe linguistique néer-
landais serait surreprésenté. De cette maniére, 3.562
voix seralent nécessaires & 1’obtention d'un siége
du groupe linguistique néerlandais, alors qu’il en
faudrait 5.086 pour obtenir un siége au groupe lin-
guistique francais.® La question de la compatibili-
té de cette mesure avec I’article 10 de la Constitu-
tion ne manque évidemment pas de se poser.

Il n’est pas besoin de rappeler que, selon la juris-
prudence constante de la Cour d’arbitrage, une dif-
férenciation est admissible si elle repose sur des cri-

3 aoiit 2001); toi du 13 juillet 2001 portant diverses réformes insﬁtutionnejllles relati\fes aux i.nstit‘utions 10(35[&:8 de la
Région de Bruxelles-Capitale (Mon. b, 31 aoft 2001); projet de lot modlflanf fa 1‘_)1 du 12 janvier 1989 1egl?nt le\s
madalités de 1'élection du Conseil de la Région de Bruxelles-Capitale et 1a loi ordinaire du 16 juillet 1993 visant 4
achever la structure fédérale de 1’Etat (soumis  la sanction royale).

G. CERexHE et V. LEMARE, ap. ¢it., p. 9; Y. LEIEUNE et W, Pas, op. cit., p. 487 4 492,

Y. LEIEUNE et W. Pas, ibid.

Loi spéciale du 13 juillet 2001 portant transfert de diverses compétences aux régions et communautés, art. 21,
Loi spéciale du 13 juillet 2001 portant transfert de diverses compétences aux régions et communautés, art. 28,
CE., avis n° 31.644/VR, doc. Sénat, n® 2-709/5, 2000/2001, p. 3.
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teres objectifs, poursuit un objectif [gitime et n’est
pas disproportionnée. Comme le fait remarquer fe
Conseil d’Etat, la Cour d’arbitrage s’est déja pro-
noncée sur un point comparable, ¥

Dans son arrét n® 26/90 du 14 juillet 1990.% 1a
Cour d’arbitrage avait 2 se prononcer sur la consti-
tutionnalité de 1a loi du 23 mars 1989 relative 3
Iélection du Parlement européen.® La loi querel-
Iée confiait I"élection des vingt-quatre membres du
Parlement européen attribués 3 la Belgique 4 deux
colleges €lectoraux, le premier rassemblant les élec-
teurs domiciliés dans les arrondissements électoraux
de Ia région de langue néerlandaise et dans I’arron-
dissement €lectoral de Bruxelles-Hal- Vilvorde, Ie
second rassembiant les €lecteurs domiciliés dans les
arrondissements de la région de langue frangaise et
dans 'arrondissement de Bruxelles-Hal-Vilvorde.
La loi attribuait i ces colleges électoraux respecti-
vement treize et onze siéges. Les requérants faisaient
valoir que cette répartition des siéges ne correspon-
dait pas 2 [a réalitg démographique des circonscrip-
tions €lectorales. Le collége électoral frangais était
surreprésente, ce qui aurait constitué une violation
de I'article 6 (actuellement article 10) de Ia Consti-
tution.

La Cour rejeta le recours. Reprenant I’argument
du Conseil des ministres selon lequel la loi entéri-
nait une répartition existante en attendant de trou-
ver un équilibre définitif dans le cadre plus large
d’une nouvelle phase de la réforme de I'Etat, elle
estima qu’il n’y avait pas de violation du principe
constitutionnel d’égalits, ™

Le Conseil d’Etat se réfere largement & cet arrét
daus son avis. En conclusion, il constate que les
éléments retenus par la Cour en 1990 n’existent pas
dans le systéme proposé: il ne s’agit ni d’une mesu-
re transitoire, ni de la consécration d’une pratique
existante, Le Conseil d’Etat conclut enfin 4 I’ incons-
titutionnalité de I’amendement n° 105 au projet de
loi spéciale, devenu depuis lors son article 289

Le Conseil construit tout son raisonnement sur le
résultat des élections passées, particuligrement cel-
les du 13 juin 1999. 1l en déduit fa différence enfre
les voix nécessaires A [’obtention d’un siége fran-
cophone ou d'un siége néerlandophone, dégageant
ainsi un rapport de 0,7 contre 1, soit un rapport fort
proche de celui dont eut 4 connaitre 1a Cour d arbi-
trage.** Une premiére réserve s'impose ici, que le
Conseil d’Etat reconnaft d’ailleurs lui-méme: rien
n’indique que lors d’élections venir, la répartition
des voix soit la méme. Celle-ci pourrait parfaite-
ment €ire plus Favorable aux listes néerlandopho-
nes (ou francophones) lors d’élections ultérieu;‘es,
rendant ce rapport moindre (ou plus grand).

Comme le Conseil d’Etat 1’ admet lui-méme, cet-
te distorsion n’est pas, en soi, contraire au principe
d’égalité. Encore faut-i qu’elle poursuive un but
légitime et qu’elle soit proportionnée  celui-ci,

Le but de la mesure est, I’évidence, la protec-
tion de la minorité néerlandophone de la capitale. il
convient de remarquer que le droit belge contient
déj plusieurs dérogations au principe de propor-
tionnalité destinées a protéger les minorités. Par
exemple, ia répartition actuelle des sieges belges au
Parlement européen confere un sige au collége élec-
toral germanophone.” De méme, I"article 67 de la
Constitution prévoit qu’un sénateur (sur septante-
et-un sénateurs élus ou cooptés) est désigné par le
Conseil de la Communauté germanophone. Voici
deux exemple de surreprésentation d’une minorité,
Il est curieux que le Conseil d’Etat n’ait pas tenu
compte de la protection des minorités comme motif
légitime d’une différenciation. Dans ce contexte, et
compte tenu de I'arrét de la Cour d’arbitrage sus-
mentionné, il ne parait pas d’emblée que le rapport
de 0.7 contre 1 soit disproportionné.

Le Conseil d’Etat releve que la loi du 23 mars
1989 réglait la répartition des siéges entre colléges
électoraux distinets. Dans Je Systeme proposé pour
le Conseil de la Région de Bruxelles-Capitale, les

8 ibid.
B AL, n° 26/90, 14 juillet 1990 (Mon. b., 4 aciit 19903,

134

C.A., n® 26/90, 14 juillet 1990, 6.B.8.

Loi du 23 mars 1989 relative & 1’élection du Parlement européen (Mon. b., 25 mars 1989},

C.E., avis n° 31.644/VR, dac. Sénat, n® 2-709/5 — 2000/2001, p. 6.
C.E., avis n° 31.644/VR, doc. Sénat, n® 2-709/5 — 2000/2001, p. 3.
Loi du 23 mars 1989 refative 3 I'¢élection du Parlement européen, art. 10, §5.
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colléges électoraux ne sont pas préalablement dé-
terminés ; les électeurs ne sont pas répartis en grou-
pes linguistiques. « La différence de poids entre le
suffrage des électeurs apparait ici donc d’une ma-
niére nettement plus claire. »* 1 argument est sur-
prenant. La loi relative & 1’élection du Parlement
européen créait 4 1’époque deux colléges distincts
(trois actuellement), répartis sur des circonscriptions
€lectorales distinctes, hormis la circonscription de
Bruxelles-Hal-Vilvorde. Le dénombrement des €lec-
teurs de I'un et ’autre colleége est donc ici plus faci-
le: ia seule incertitude concerne la circonscription
centrale. Dans le cas des élections régionales bruxel-
loises, I'absence de colleges électoraux déterminds
rend le dénombrement impossible o priori. Clest
d’aillewrs pour cette raison que le Conseil d’Etat en
est réduit 4 se baser sur les résultats des élections
passées, dont il reconnait lui-méme qu’elles ne pré-
jugent pas d’élections futures. La différence de poids
entre €lectenrs francophones et néerlandophones,
loin d’apparaitre plus nettement, n’en est que plus
difficile & évaluer a priori. Cest seulement a poste-
riori que la différence apparait.

B. L APPARENTEMENT DE LISTES DU MEME GROUPE LING-~
UISTIQUE

Le mécanisme de I"apparenterent n’est pas neuf
en droit €lectoral. Il existe déji comme affinement
de la représentation proportionnelle pour 1’élection
des membres de la Chambre des représentants, par
exemple. En I’occurrence, il s’agit d’éviter que cer-
taines listes soient élimindes de la répartition des
siéges dans certaines circonscriptions électorales en
permettant des regroupements de listes 4 une échel-
le géographique plus vaste, la province. Si la répar-
tition des siéges se fait, en premier licu, au niveau
de la circonscription électorale, les voix inutilisées
sont regroupées au niveau provincial pour détermi-
ner a quel groupement de listes apparentées revien-
dront les sieges restants.”

Les nouveaux articles 16bis et 20 de la loi spécia-
le relative aux institutions bruxelloises créent éga-
lement un mécanisme d’apparentement, méme si

celui-ci ne procéde pas par regroupement 3 un éche-
fon géographique supérieur, puisqu’il n’existe en
I’occutrence quune seule circonscription électora-
le. L’apparentement évoqué poursuit un objectif in-
verse & celui organisé pour 1'élection de la Cham-
bre des représentants, puisqu’il vise non pas i per-
mettre une représentation des petites listes, mais au
contraire & limiter la dispersion des voix (essentiel-
lement au sein du groupe linguistique néertandais).

Apres Iarrét définitif des listes électorales, il est
loisible, dans un délai de sept jours, de procéder &
un groupement de fistes au sein d’un méme groupe
linguistique. Ce groupement se fait par une décla-
ration réciproque de regroupement de listes.”® La
loi spéciale reste cependant muette sur les modali-
tés de cette déclaration. Elle ne définit pas le nom-
bre de candidats de chaque liste devant la signer
pour qu’elle soit valable,

Les siéges sont, pour chaque groupe linguistique,
répartis entre groupements de listes, Toute liste
n’ayant pas procédé & un regroupement est i ce sta-
de considérée comme un groupement. C’est seule-
ment dans un deuxiéme temps qu’une répartition a
lieu entre les listes d'un méme groupement.” Ce
mode de calcu] devrait permettre de renforcer la re-
présentation des listes procédant & un regroupement,
par la mise en commun de ce qui était, dans le régi-
me antérienr, les restes inutilisés de la division. T}
devrait limiter la fragmentation de la représentation,
qui rendait difficile la constitution d’une majorité
aun sein du groupe linguistique néerlandais.

. L’ELECTION DIRECTE DES MEMBRES BRUXELLOIS DU
CONSEIL FLAMAND

L’importance de la charge de travail des mem-
bres flamands du Conseil fut déja souvent évoquée.
L'un des procédés retenus pour alidger celle-ci est
de mefire un terme au double mandat qui obligeait
les six premiers élus A siéger, en plus du Conseil et
de la Commission communautaire flamande, au
Conseil flamand.”®

C.E., avis n® 31.644/VR, doc. $énat, n° 2-709/5 — 2000/201, p. 4.

F. DeLpEReE, Le droit constitutionnel de la Belgique, 2000, p. 453-455,

Loi spéciale du 19 janvier 1989 relative aux institutions bruxclloises, art. 16bis, §2.
Loi spéciale du 19 janvier 1989 relative aux institutions brixelloises, art. 20, §2.
Loi spéciale de réformes institutionnelles du 8 aolit 1980, art. 24, § 1, ancien.
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La nouvelle composition du Conseil flamand sera
de 118 membres €lus directement dans les circons-
criptions électorales de la région de langue néerlan-
daise, et de 6 membres ¢lus directement dans la ré-
gion bruxelloise.® Le nouvel article 30 de la loi
spéciale de réformes institutionnelles du 8 aofit 1980
dispose désormais en son § 1% que les dispositions
de la loi spéciale relative aux institutions bruxelloi-
ses concernant les élections des membres du Con-
seil sont applicables & I'élection des membres
bruxelleis du Conseil flamand.

Chaque électeur bruxeliois se trouve désormais de-
vant une triple possibilité. Premigre possibilits, il
donne sa voix il une liste du groupe linguistique fran-
cais. Dans ce cas, rien ne change par rapport a I'an-
cien régime. Une fois constitué, ce groupe linguisti-
que désignera les dix-neuf membres qui siégeront
au Conseil de la Communauté frangaise.!™ Seconde
possibilité, il vote pour une liste du groupe linguisti-
que néerlandats. Dans ce cas, il peut se prononcer
une seconde fois, afin d’élire les six membres bruxel-
lois du Conseil flamand. Troisiéme possibilité, il ne
vote pour aucune liste de candidats au Conseil de la
Région de Bruxelles-Capitale. Dans ce dernier cas,
il reste libre de voter dans le cadre de I"élection des
membres braxellois du Conseil flamand.

En compiément naturel & I’élection directe des
membres bruxellois du Conseil flamand est créée
une nouvelle incompatibilité, II est désormais im-
possible d’étre & 1a fois membre du Conseil de la
Région de Bruxelles-Capitale et du Conseil fla-
mand.'®

Le procédeé utilis€ ici reléve d’un certain bon sens,
méme si des voix flamandes regrettent cette forme
de rupture du lien unissant Bruxellois néerfando-
phones et Flamands.'™* Le caractére étriqué du
groupe linguistique néerlandais au Conseil de 1a
Région de Bruxelles-Capitale ne permettait pas
ses membres de remplir valablement toutes les ta-
ches qui leur étaient assignées. On peut douter que

porter le nombre de ces membres 2 dix-sept eiit été
unte solution satisfaisante si six d’entre eux avaient
ddl siéger simultanément au Conseil flamand. Mais
la solution adoptée accentue encore 1’asyméirie ins-
titutionnelle bruxelloise. Or, ce pas supplémentaire
présente un inconvénient que ne présentaient pas
les asymétries antérieures: il concerne directernent
le rapport du citoyen 2 ses institutions. Celui qui
vole pour une liste francophone vote une fois, Celui
qui vote pour une liste flamande peut voter deux
fois. Le juriste sait que cette différence de procédu-
re ne change rien aux poids respectifs des électeurs,

Mais la nouvelle législation ne contribue certaine-

ment pas a la clarté des institutions pour le citoyen.
§2. Le fonctionnement
A, I ASSOUPLISSEMENT DE LA DOUBLE MAJORITE

1. L’élection des membres du Gouvernement et
des secrétaires d’FEtat.

En vue de protéger la minorité flamande de la
Région, Ia loi spéciale prévoyait qu’un certain nom-
bre de décisions devaient &tre prises A la majorité
de chaque groupe linguistique. Le cas le plus frap-
pant €tait la désignation des membres du Gouver-
nement et des secrétaires d’Etat. Cette mesure de
protection présentait toutefois un inconvénient ma-
jeur. En cas d’impossibilité de dégager une majori-
t€ dans I'un ou I'autre groupe lnguistique, tout le
processus décisionnel se trouvait bloqué. La volon-
t€ affichée par I'extréme droite d’obtenir ta majori-
té des siéges du groupe linguistique néerlandais 3
Iissue des élections du 13 juin 1999 a fait prendre
conscience de ce risque de manigre accrue.

Le nouvel article 35, § 2, de la loi spéciale du 12
janvier 1989, concernant la procédure d’élection en
cas d’absence d’accord sur une liste de cing candi-
dats, tente d’apporter une réponse i ce risque de
blocage. Dans son ancienne rédaction, cette dispo-
sition imposait que les membres du Gouvernement,

* Lot spéciale de réformes institutionnelles du 8 aoikt 1980, art. 24, § 1
"% Loi spéciale de réformes institutionnelles du 8 aofit 1980, art, 30, § 1, alinéa 2,

o1

Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. {4, alinéa 2: Loi du 12 janvier 1989 réglant

les modalités de I'élection du Conseil de la Région de Bruxelles-Capitale et des membres bruxellois du Conseil

flamand, art. 16, § 1+ bis,

1% 1 01 spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 12, § 2, alinéa 3,

to2sis A ALEN et F. Jupo, Interventions aun colloque sur la cinquidme réforme de I’ Etat, K. U, Leuven, 16 november 2001,
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présentés par au moins trois membres du groupe lin-
guistique concerné, soient €lus 4 la majorit€ abso-
lue par ledit groupe linguistique. Seul le ministre-
président était élu par 'ensemble du Conseil. La
nouvelle rédaction modifie cette régle de majorité.
ILes membres du Gouvernement seront désormais
élus par ’ensemble du Conseil, mais 1’ Assembiée
de la Commission communautaire flamande rem-
placera le groupe linguistique néerlandais du Con-
seil pour la proposition de candidats néerlandopho-
nes. L'intérét de ce remplacement réside dans la
composition de I’ Assemblée de la Commission com-
munautaire flamande, qui est par ailleurs modi-
f'}ée_lﬂ?} 104

Si éviter le blocage des institutions bruxelloises
est évidemment un objectif louable, la technique
utilisée ne peut que préter le flanc A la critique. La
Commission communautaire flamande telie que
définie par les nouveaux articles 60, alinéa 3, et 60bis
de la loi spéciale du 12 janvier 1989 est partielle-
ment composée en fonction des résultats de I"élec-
tion du Conseil flamand,

Tl y a 12 une entorse remarquable au prescrit de
Iarticle 122 de la Constitution. Celui-ci exige que
les gouvernements de communauté ou de région
sotent élus par leur conseil. Or, la procédure définie
i article 35, § 2, de la loi spéciale fait élire le Gou-
vernement régional non par le Conseil, mais par une
assemblée ad hoc, composée du groupe linguisti-
que francais du Conseil et de I’Assembiée de la
Commission communautaire flamande (dont la
constitutionnalité de la composition est elle-méme
plus que discutable, voir infra).

L argument avancé par le Gouvernement fédéral
selon lequel il ne ¢’agirait que d’une nouvelle défi-
nition donnée A la notion de groupe linguistique ne
peut étre regu. Le Gouvernement invequa une pré-
tendue polysémie de I'expression « groupe linguis-
tique » afin de relativiser la portée de ce changement:
« Il convient [...] de remarquer que la loi spéciale

du 12 janvier 1989 attribue d’ores et déii, selon le
cas, plusieurs significations au mot « groupe linguis-
tigue. » Ainsi article 35, § 17, stipule que le minis-
tre élu hors du Conseil doit appartenir & un groupe
linguistique. Ici, le terme « groupe linguistique » n’a
[...] pas la méme signification que dans les articles
relatifs 4 1”élection des membres du Conseil bruxel-
lois. »'® O, Particle 35, § 1, de la loi spéciale ne
dispose pas que les membres du Gouvernement ré-
gional élus hors du Conseil « doivent appartenir » &
un groupe linguistique. 11 dit que ces membres du
Gouvernement « sont censds appartenir » & un tel
groupe. Le mot « censds » indique clairement qu’il
s agit d’une simple fiction et non d’une réelle appar-
tenance au groupe linguistique et, partant, d'une autre
acception de la notion de groupe linguistique.

Quand bien méme 1’on accepterait I’ argument de
la polysémie des termes « groupe linguistique », i
n’en demeurerait pas moins que le nouveau syste-
me est contraite au principe constitutionnel selon
lequel les conseils de communauté et de région sont
composés de mandataires élus.'" Les cing mem-
bres complémentaires de la Commission commu-
nautaire flamande ne remplissent pas cetie condi-
tion, puisqu’ils sont justement cheisis parmi les can-
didats non €lus au Conseil. Il ne doivent leur repé-
chage qu’au résultat des élections organisées pour
une autre collectivité politique, & savoir la Commu-
nauté flamande. Ceci est contraire au principe dé-
mocratique selon lequel les membres d’une assem-
blée représentative doivent &tre désignés par les
membres de la collectivité politique correspondan-
te.'"” Cette dernitre remargue vaut également en ce
gui concerne la Commission communautaire fla-
mande sensu stricto (voir infra).

2. Les modifications du réglement d’ordre intérienr

La regle de la double majorité linguistique s’ap-
pliguait également aux modifications apportées au
réglement du Conseil.'”* Cette régle est dorénavant
assouplie en vue d’éviter les blocages. Si la double

03 T oj spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 60, alinéa 5.

1 Le régime des motions de méfiance est également adapté. Le nouvel article 36, § 1%, alinéa 7, prévoit que c’est

également & la Commission communautaire flamande qu’il appartient d’adopter une motion de méfiance & 'encon-
tre d’un mentbre néerlandophone du Gouvemnement et de lui proposer un remplagant.

1% Daoc. Sénat, 2-709/7 — 2000-2001, p. 264.
% Art. 39 et 116, Const.
197 Doc. Sénat, 2-709/7 — 2000/2001, p. 8.

19 1 0f spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 28, alinéa 2, 3°, alin¢a ler.

Mys & BREESCH, uitgevers — éditeurs

C.D.P.K 2002 - 91

RECHTSLEER / DOCTRINE




RECHTSLEER / DOCTRINE

PriuMIERES REFLEXTONS SUR LA REFORME DES INSTITUTIONS BRUXELLOISES

majorité ne peut étre réunie, il est désormais possi-
ble de procéder & un second vote, au moins un mois
apres fe premier. La modification est adoptée si, lors
de ce second vote, se dégage une majorité au sein
du Conseil, doublée d’une approbation d’au moins
un tiers de chaque groupe linguistique.'®

B. LE REMPLACEMENT DES MEMBRES DU (GOUVERNEMENT
ET DES SECRETAIRES D' ETAT

- Le systéme de remplacement hybride créé par I"ar-
ticle 10bis de 1a loi spéciale relative aux institutions
bruxelloises ne donnait pas satisfaction. Le nouvel
article 10his va donc plus loin, en instaurant une
incompatibilité compléte entre les mandats de con-
seiller régional et de membre du Gouvernement ré-
gional ou de secrétaire d’Etat, & I"instar de celle qui
existe depuis la réforme de 1’Etat de 1993 pour les
Chambres fédérales."" Selon cette nouvelle dispo-
sition, le membre du Conseil €lu en qualité de mem-
bre du Gouvernement ou de secrétaire d’Etat cesse
immédiatement de siéger et est remplacé par son
suppléant jusqu’a la fin de ses fonctions.!" La méme
régle vant pour le conseiller élu en qualité de mem-
bre du Gouvernement de la Communauté frangaise
ou de membre du Gouvernement flamand, "2

Section 2
La réforme des commissions communatftaires

er >
$1¢. Les nouvelles régles de vote de la Conumission
communautaire conniuie

La Commission communautaire commune est une
entité trés particuliére. Selon laloi spéciale de 1989,
son Assemblée est avant tout nne « assemblée réu-
nie » des Commissions communautaires frangaise
et flamande. La conséquence en est Pobligation de
prendre toute décision  Ia double majorité linguis-
tique,'?

Les mémes craintes de blocage que celle émises
a propos du Conseil régional ont surgi & propos de
I’ Assemblée réunie, méme & plus forte raison puis-
que la situation s’était déja présentée lors de [a dé-
mission du secrétaire d’Etat Vic Anciaux en 1998,

L‘fflrticle 72, alinéa 4, de la loi spéciale relative
aux institutions bruxelioises est complété en vue
d’aligner la majorité exigée au sein de I"assemblée
réunie sur celle exigée au Conseil en vue d’élire les
membres du Gouvernement régional. Selon le nou-
vel alinéa 4, 1a double majorité reste la régle. Ce-
pendant, si cette double majorité n’est pas réunie, il
est procédé & un second vole qui permet d’adopter
une résolution & la majorité absolue des suffrages
pour autant qu’il y ait au moins un tiers de votes
positifs dans chaque groupe linguistique. Pour
I"adoption des ordonnances et les modifications au
réglement, ce second vote ne peut avoir lieu moins
de trente jours aprés le premier.

$2. Lanouvelle composition de la Commission con-
nunautaire flanmande

La caractere étriqué du groupe linguistique néer-
landais du Conseil de ia Région de Bruxelles-Capi-
tale et, partant, de la Commission communautaire
flamande, a déjh souvent &é évoqué. La question
de I'élargissement du nombre de membres de ce
groupe linguistique a fait I'objet de nombreux dé-
bats, tant en doctrine que dans les milieux politi-
ques.'t

Le législateur spécial de 2001 a Opté pour une
formule d’élargissement limitde 2 la seule Commis-
sion communautaire flamande. Les articles 60 et
60bis de la loi spéciale relative aux institutions
bruxelloises modifient sensiblement la composition
de cette Commission. Alors que, sous |'empire des

dispositions antérieures, il existait un parallélisme

109 1 A 3 1 3
Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 28, alinéa 2, 3°

1o Are, 50, Const.

, alinéa 2.

B8] 1 enge 1 i 1

- LoT 5pecTa1c du [2 janvier 1989 relative aux institetions bruxelloises, art, 10biy, §1=

N LO.l spec:.iale du 12 janvier 1989 relative aux institations bruxelloises, art. 10575, §2
Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 72, alinda 4

™ Y. LieuNe et W, Pas, op. cit.; A. ALen el E. DeLPEREE, «De brusselse i
Her statuur van Brussel — Bruxelles et son statut, 1999, p. 743-748;
Brussel — Bruxelles et son stafut, 1999, p. 750; K. RIMANQUE «Brussef :
statuut van Brussel — Bruxelles et son statut, p. 754; J.C. ’SCHOLSEM.

nstellingen — Les institutions bruxelloises», in
R: Eraec, «Intervention», in Het statuut van
bindteken of teken van tegenspraak ?», in Her
«Interventions, in Het statuut van Brussel — =
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absolu entre la composition des groupes linguisti-
ques du Conseil et celle des commissions cominu-
nautaires, la loi spéciale du 13 juillet 2001 rompt ce
parallélisme ainsi que la symétrie entre les Com-
missions communautaires frangaise et flamande.

L’ Assemblée de la Commission communautaire
flamande ne sera plus uniquement composée des
membres néerlandophones du Conseil de 1a Région.
Ceux-ci seront rejoints par cing membres supplé-
mentaires, désignés en fonction des résultats obie-
nus par les listes de méme sigle aux élections du
Conseil flamand. Ces membres ne siggent que pour
« les compétences que fa Commission communau-
taire flamande exerce seule ».!** Un nouvel article
10bis est inséré dans Ja loi du 12 janvier 1989 ré-
glant les modalités de 1'élection du Conseil de la
Région de Bruxelles-Capitale, déterminant la cor-
respondance des listes de candidats pour le Conseil
flamand et pour le groupe linguistique néerlandais
du Conseil de la Région de Bruxelles-Capitale. La
correspondance se fait par déclaration réciproque
signée par deux des trois premiers candidats des lis-
tes concernées.

L’ objectif de 1a mesure est double, Tl s’agit d’une
part d’augmenter le nombre de membres de I'As-
semblée de la Commission communautaire flaman-
de sans toucher & I"équilibre linguistique du Con-
seil régional. D’autre part, il ”agit de limiter le poids
de Vextréme droite au sein de cette assemblée par
la référence aux élections du Conseil flamand plu-
tot qu’a celles du Conseil de la Région de Bruxel-

les-Capitale.

Ii v’ entre pas dans 1 objet de cette étude de se pro-
noncer sur les objectifs politiques poursuivis. La
technique utilisée est néanmoins critiquable. Le
Consei} d’Etat n’a &’ ailleurs pas manque de s”€le-

ver conire elle.

L article 136 de la Constitution dispose qu’ « il y
a des groupes linguistiques au Conseil de la Région

de Bruxelles-Capiiale, et des Colléges, compétents
pour les matiéres comrmunautaires. » Le Constituant
laisse & la loi spéciale la compétence de déterminer
notamment la composition de ces groupes linguis-
tiques. Ce que la loi spéciale de 1989 a appelé « com-
mission communautaire » (terme repris ultérieure-
ment par le Constituant lors de I’adoption de I"arti-
cle 178 en 1993) n’est donc que 1'ensemble formé
par un groupe linguistique du Conseil et son Colle-
ge. Si le Iégislateur spécial est autorisé a régler la
composition de ces groupes linguistiques, il ne pent
déroger a la régle de I'article 136 de la Constitu-
tion, selon lequel ce sont ces groupes linguistiques,
et eux seuls, qui sont compétents pour les matieres
communautaires."® Créer deux compositions dis-
tinctes du groupe linguistique néerlandais, selon
qu’il sizge au Conseil ou en tant qu”Assemblée de
1a Commission communautaire enfreint, dés lors,
le prescrit de I’article 136 de la Constitution. Si une
modification de la composition de ce groupe lin-
guistique est opérée, elle doit porter de la méme
maniére sur le groupe linguistique en tant que tel et
en tant qu’ Assemblée de la Commission commu-

nautaire.

Mais le maintien de "identité entre le groupe lin-
guistique néerlandais et I’ Assemblée de la Commis-
sion communautaire {lamande n’exclurait pas les
objections déja formulées quant au mode de dési-
gnation des membres complémentaires (voir supra).
Le choix de désigner cing membres complémentai-
res parmi les candidats non élus en fonction du ré-
sultat des élections organisées pour la composition
du Conseil flamand contrevient aux articles 3% et
116, § 1=, de la Constitution, qui exigent que les
conseils régionaux soient composés de membres

&lus.'

Le Gouvernement fédéral déclara au Sénat que la
nouvelle composition de I’ Assemblée de la Com-
mission communautaire flamande est le reflet de sa
double qualité d’entité bruxelloise et d’entité décen-

tralisée de la Communanté flamande.’'® Cet argu-

Bruvelles et son stant, p. 137-763; LP. Nassaux, «Le groupe de fravail sur le fonctionnement des institutions bruxel-
loises. Premigre phase: octobre 1999 — mai 2000», C.H. CRISP, n° 1682; 1.7 Nassaux, «Le groupe de travail sur le
fonctionnement des institutions bruxelloises. Deuxiéme phase et accord dit du Lombard», C.H. CRISP, n® 1716-

1717.

15 o spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 60, alinéa 5.
6 C E, avis n° 31.644/VR, doc. Sénat, a° 2-709/5 — 2000/2001, p. 8.
W CE., avis n° 31.644/VR, doc. Sénat, n° 2-709/5 — 2000/2001, p. 6 et 8.

18 Doc, Sénat, n® 2-700/7 — 200072001, p. 263.

Mys & BreEscH, uitgevers — éditeurs

C.D.P.K. 2002 — 93

RecHTSLEER / DOCTRINE




RECHTSLEER / DOCTRINE

PREMIERES REFLEXIONS SUR LA REFORME DES INSTITUTIONS BRUXELLOISES

meint n'est pas pertinent. Le droit belge ne connait
aucune entité décentralisée dont les autoritds sont
élues, méme partiellement, en fonction de la com-
position des autorités de la collectivité de tutelle. A
titre d’exemple, les conseils communaux et provin-
ciaux sont élus par les électeurs de la commune ou
de 1a province, sans influence du résultat des élec-
tions régionales ou fédérales.

§3. Le refinancement des Commissions com-
munautaires francaise et flamande

A. L'EXTENSION DES DROITS DE TIRAGE

L'article 55 de Ia loi spéciale du 13 juillet 2001
portant refinancement des communautés et exten-
sion des compétences fiscales des régions'™ modi-
tie I'article 83quater de la loi spéciale du 12 janvier
1989. Suite a cefte modification, le montant mini-
mal que le Conseil doit inscrire 2 son budget afin de
permettre I’exercice du droit de tirage des commis-
sions communautaires est majoré de 24.789.352,48
EUR (soit un milliard de francs belges), 4 1’indice
de 1992,

[ augmentation du droit de tirage des commis-
sions communautaires sur le budget de la Région
de Bruxelles-Capitale, s’il profite aux deux com-
munautés, €tait surtout une revendication francopho-
ne, destinée 4 assurer le financement des aciivités
d’enseignement de la Communauté frangaise.'?

B. LA DOTATION FEDERALE

Les Commissions communautaires francaise et
flamande jouiront, dés 1’année budgétaire 2002,
d’une dotation & charge du budget fédéral. Cette
dotation s’éleve 4 24,789.352,48 EUR (soit un mil-
liard de francs belges). Elle est indexée  partir de
T’année budgétaire 2003.1!

Chapitre 1T
Les modifications au statut des pouvoirs locanx

La nécessité de réformer les institutions régiona-
les bruxelloises s’accompagnait, du point de vue
flamand, de celle d’instaurer des garanties pour Ia
minorité néerlandophone au sein des institutions
locales de la Région. Les deux questions, politique-
ment li€es, devaient trouver réponse dans !’accord
institutionnel dit du Lombard, C’est pourquoi I’as-
pect local de la réforme bruxelloise sera examing
dans le présent chapitre.

Section premiére
La représentation des groupes linguistiques

§1¢", Vers une représentation garantie dans les in-
stitutions conmunales

La Nouvelle loi communale ne prévoyait pas de
mécanisme desting & garantir 1a participation de la
minorité néerlandophone au fonctionnement des ins-
titutions communales de la région bruxelloise. Tout
au plus I'article 279 permettait-il d’élire un échevin
supplémentaire 5’il €tait d’une appartenance linguis-
tique autre que celle de ses collégues, Cette absen-
ce de protection faisait depuis longtemps I’ objet de
critiques dans les milieux politiques flamands. Les
partis francophones n’étaient, bien entendu, pas de-
mandeurs en la matiére, puisque le pouvoir dans la
plupart des dix-neuf communes leur était fargement
assuré par la supériorité démographique des fran-
cophones dans la région, I exigence flamande d’ob-
tenir, dans tous les cas, deux échevins dans chaque
commune leur paraissait de ce fait inacceptable,'?

Le législateur a complété I’ article 279 de la Nou-
velle loi communale par deux nouveaux paragra-
phes. Le nouveau paragraphe 2 impose que dans les

19 [od spéci - ) s
spectale du 13 juillet 2001 portant refinancement des communautés et extension des compétences fiscales des

régions (Mon. b., 3 aofit 2001).

120 JP. Nassau avai i
x, «Le groupe de travail sur le fonctionnement des institutions bruxelloises. Premiére phase: octobre

1999 — mai 2000», C.H. CRISE n° 1682, p. 15-16.

121 P et H H 3 3
Lot spéciale du 16 janvier 1989 relative au financement des communautés et des régions (Mon. b., 17 janvier 1989)

art. 65bis.

123 - 3 3
Il ;’gngsrs};\auxé (;40133 groupe de travali sur le fonctionnement des institutions bruxelloises. Premigre phase: octobre
insmmiomlb 1);' .C'H' CRH?F’ n® 1682, p. 15; LP. Nassaux, «Le groupe de travail sur le fonctionnement des
s bruxelloises. Deuxieme phase et accord dit du Lombard», C.H, CRISP, n® 1716-1717 p- 27-28
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communes de la région bruxelloise ol I acte de pré-
sentation d’un candidat bourgmestre est signé par
au moins un conseiller communal de chaque appar-
tenance linguistique (frangaise et néerlandaise), s0it
élu au moins un €chevin de chagque appartenance
linguistique. Toutefois, cette obligation est réputée
remplie si le président du CPAS appartient au grou-
pe linguistique qui ne serait pas représenté au Col-
lege. Le nouveau paragraphe 3 fixe les modes de
détermination de I’appartenance linguistique des
mandataires communaux. Il renvoie pour ce faire a
’article 23bis, § 2, de la loi électorale communa-
le.'? La nouvelle rédaction de cette disposition
transpose au niveau local la regle en vigueur au ni-
veau régional depuis 1989: 1a déclaration d’appar-
tenance linguistique devient irrévocable.

La nouvelle rédaction de I'article 279 de la Nou-
velle loi communale ne brille pas par la sécurit€ ju-
ridique qu’elle crée. Elle semble ignorer que les
modes de désignation des bourgmestres et des éche-
vins sont fondamentalement différents. Le bourg-
mestre est nommé par le Roi, sur proposition du
conseil communal.”™ Les échevins sont quant & eux
élus, individuellement et au scrutin secret, par le
méme conseil.'s T s’ensuit que Jes majorités poli-
tiques dégagées a I’occasion de ces deux procédu-
res peuvent éure différentes. Quant a la possibilit€
d’élire plutdt qu’un échevin, un président de CPAS
du groupe linguistique non représenté au collége, il
§"agit encore d'une troisitme procédure, dont le ré-
sultat ne coincidera pas nécessairement avec les
obligations créées par les deux premigres (en cas
d’absence d’échevin néerlandophone, lorsque 1'ac-
te de présentation du bourgmestre est signé par un
conseiller de cette appartenance linguistique).

Il convient encore de remarquer que, malgré les
risques importants de non-respect de son dispositif,
Iarticle 279 de la Nouvelle loi communale ne pré-
voit aucune sanction spécifique envers les commu-
nes qui ne satisferaient pas aux obligations qu’il leur

impose. De plus, il n’est pas possible de déterminer
lequel des actes se succédant pour la composition
des autorités locales serait constitutif de la viola-
tion de la loi et, pariant, devrait faire 'objet d’un

éventuel recours.'?

La seule disposition pouvant &tre interprétée com-
me une sanction serait le nouvel article 46bis de la
loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institu-
tions bruxelloises,'”’ qui prévoit une dotation spé-
ciale de I’autorité fédérale pour les communes se
conformant & cette obligation. La seule sanction
semble donc &tre financidre. 11 est toutefois permis
de s’ étonner d’une disposition rédigée plus comme
une récompense pour le respect de la loi que com-
me une sanction de sa violation.

§2. La représentation garantie de la minorité fla-
mande dans les conseils de police

La loi du 7 décembre 1998 crée une nouvelle per-
sonne de droit public: la zone (pluricommunale) de
police.”” Ses organes sont le conseil et le college
de police.”” Laloi ne prévoyait originellement aucu-
ne mesure destinée 2 y garantir la représentation de
la minorité flamande en région bruxelloise.

Le nouvel article 22bis prescrit désormais le nom-
bre de conseillers d”appartenance linguistique néet-
landaise que doivent compter les conseils de police
de la région bruxeiloise. Cette nouvelle disposition
ne mangue pas de susciter des problémes sur e plan
juridigue.

Premitrement, la rédaction de ’article 22bis est
surprenante. Le paragraphe 1¢ impose, par conseil
de police, un nombre minimal de conseillers d’ex-
pression néerlandaise. Il ne prévoit cependant aucu-
ne garantic pour le groupe linguistique francgais.
Méme si, dans |"état actuel de Ja démographie et de
la sociologie bruxelloises, une telle précaution n'est
pas nécessaire, il n’en demeure pas moeins que, sur

12 [ i dlectorale communale coordonnée le 4 aolt 1932 (Mon. b., 12 aofit 1932).
124 Nouvelle loi communale du 24 juin 1988 (Mon. b., 3 septembre 1988), art. 13.

15 Nouvelle loi communale du 24 juin 1988, art. 15.
13 Dpc. Sénat, n° 2-740/2 - 2000/2001, p. 6.

177 1 oj spéciale du 13 juillet 2001 portant refinancement des communautés et extension des compétences fiscales des

régions, art. 54.

1% { o7 du 7 décembre 1998 organisant un service de police intégré, structuré a deux niveaux (Mon. b., 5 janvier 1999},

art. 9, alinéa 2.

19 1 i du 7 décembre 1998 organisant un service de police intégré, structuré A deux niveaux, art. 12 et 23.
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le plan strictement juridique, un tel libellé pourrait
poser probléme au regard du principe de non-dis-
crimination posé par I’article 10 de la Constitution.
Une différence de traiternent entre francophones et
néerlandophones doit étre justifide au regard du prin-
cipe de proportionnalité. Le législateur aurait pu
facilement éviter cet écueil en choisissant une ré-
daction accordant un certain nombre de sigéges a
« chaque groupe linguistique. » C’est d’ailleurs la
méthode utilisée dans nombre de dispositions ana-
logues.'™

La facon dont "arcticle 22bis renvoie aux zones
de police existantes est peu orthodoxe. La délimita-
tion des zones de police est en effet une attribution
dn Roi."" Une modification par arrété royal des
zones de police de |’arrondissement de Bruxelles-
Capitale pourrait rendre cette disposition inapplica-
bIe‘ISZ

Enfin, 1a maniére dont Ie paragraphe 2 entend as-
surer Ieffectivité de cette garantie de représenta-
tion mangue de cohérence avec article 12 de la
loi, qui exige que les conseils de police soient pro-
portionneliement composés de conseillers commu-
naux des communes membres de la zone. La coop-
tation de conseillers supplémentaires rompt avec ce
principe de proportionnalits.'®

Le Conseil d’Etat estime que ce systeme de coop-
tation se concilie mal avec article 26 de la loi qui
définit le nombre de voix dont disposent les mem-
bres du conseil de police.'™ Une autre analyse est
possible, Aux termes de 1'article 26 de la loi, les
voix sont attribuées non aux membres individuelle-
ment, mais aux groupes de représentants de la méme
commune. Le nombre de voix accordées & un grou-
pe est réparti entre les représentants. La cooptation
de conseillers supplémentaires ne modifie donc pas
’équilibre entre les communes de la zone de poli-
ce. Il est cependant vrai qu’elle diminuera le nom-
bre de voix attribuées aux représentants des com-
munes dont sont issus les membres cooptés, puis-

que le méme nombre de voix sera réparti sur un
nombre supérieur de conseillers.

Section 2
La législation organique des communes

Laloispéciale du 13 juillet 200! portant transfert
de diverses compétences aux régions et communau-
tés modifie 'article 6, § 1%, VIII, de la loi spéciale
de réformes institutionnelles de maniere & inclure
’organisation générale des pouvoirs locaux dans les
compétences des régions.'™ La constitutionnalité de
ce transfert a suscité de nombreuses critiques.i* T
n’entre cependant pas dans 1’objet de cette étude
d’examiner cet aspect du fransfert. Nous nous atta-
cherons cependant & examiner les particularités qu’il
revét en région bruxelloise.

§1¢. Le principe

Depuis les accords dits du Lambermont, article
6, §1v, VI, de la loi spéeiale de réformes institu-
tionnelles dispose que font partie des compétences
des régions « la composition, P organisation, 1a com-
pétence et le fonctionnement des institutions pro-
vinciales et communales. »

La régionalisation de la 1égislation organique des
provinces et communes s'accompagne de I’octroi
aux régions d’une série de compétences annexes.
Citons notamment la délimitation des provinces et
communes, leur financement, 1’crganisation de la
tutelle, les élections provinciales ef communales, le
temporel des cultes, le régime discipiinaire des
bourgmestres, les funérailles et sépultures. ..

Cette compétence de principe est toutefois assor-
tie d’une série d’exceptions: il est notamment inter-
dif aux régions de modifier les dispositions inscri-
tes dans la législation organique des provinces et
communes en vertu de ia loi 9 aofit 1988 portant
modification de la loi communale, de la loi électo-
rale communale, de la oi organique des centres

130 Vi . i amied P
Voir notamment art. 54, Const. et loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux mstitutions bruxelloises, art, 31,

13

Loi du 7 décembre 1998 organisant un service de police intégré, structuré i deux niveaux, art. 9.

132 H < o
C.E., avis n° 31.741/VR, doc. Sénat, n® 2-740/3 — 2000/2001, p. 7; F. Derprereg, «Ea nouvelle configuration de Ia

Belgique», J.T., 2001, n°6020, p. 602.
M bid,

1 ibid.
135

Loi spéciale du 13 juillet 2001 portant transfert de diverses compétences aux régions et communautés, art. 4

1% Voir notamment Doc. Sénat, n° 2-709%/1 - 2000/2001, p. 3-7 et 48-53,
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publics d’aide sociale, de la loi provinciale, du Code
électoral, de la loi organique des élections provin-
ciales et de la loi organisant I'élection simultanée
pour les chambres 1égislatives et les conseils pro-
vinciaux (dite « loi de pacification communautai-
re »).157

Les exceptions mentionnées dans la sphere de
compétence régionale relévent naturellement dela
compétence fédérale.

82. Les particularités bruxelloises

[ attribution aux régions de la compétence d’or-
ganiser les communes pouvait metire en péril les
garanties accordées 2 la minorité flamande par la
modification de la toi communale, Qu’adviendrait-
il des équilibres Aprement négociés si la Région de
Bruxelles-Capitale, forte de sa nouvelle compéten-
ce, venait & modifier les nouveaux articles 279 et
280 de la Nouvelle loi communale ?

A. UNE RESTRICTION A LA COMPETENCE REGIONALE

La loi spéciale de réformes institutionnelles émet,
outre les exceptions portant sur certaines parties de
la compétence en matiére d’organisation des col-
lectivités subordonnées, une réserve importante:
« Les régions exercent cefte cornpétence sans pré-
judice des articles 279 et 280 de la Nouvelle loi com-
munale. »'*#

L obligation faite aux trois régions d’exercer leurs
compétences sans préjudice des articles 279 et 280
reléve du sophisme. Ces deux dispositions ne con-
cernent que les communes de la région bruxelloise.
(’est donc & la seule Région de Bruxelles-Capitale
que s’ adresse cette restriction.

Le Conseil d’Etat releva le caractére ambigu de
cette restriction. Elle n’est pas formulée comme une
éserve expresse de compétence qui la ferait ressor-
tir de la compétence du législateur fédéral. De la
sorte, il est difficile de déterminer avec exactitude
I’ autorité compétente pour modifier les articles 279

et 280 de 1a Nouvelle loi communale.'® Le législa-
teur spécial n’ayant pas apporté les précisions de-
mandées par le Conseil d’Etat, il faut sans doute
considérer que ¢’est le 1égislateur fédéral ordinaire
qui reste compétent. La thése selon laguelle ie 1é-
gislateur spécial aurait figé ces deux dispositions,
les faisant ainsi relever de la compétence du seul
Constituant, ne peut cependant &tre d’emblée reje-
tée.

Une dernigre observation doit encore étre faite
guant & I'obligation pour la Région de Bruxelles-
Capitale de respecter les articles 279 et 280 de la
Nouvelle loi communate. L’article 279 renvoie a
Particle 13 de la méme loi et & Iarticle 23bis de la
loi électorale communale. Or, ces deux derniéres
dispositions relevent actuellement de la compéten-
ce des régions et contiennent des notions de droit
communal actuel. Mentionnons particulierement
Particle 13 de la nouvelle loi communale, qui dis-
pose que le bourgmestre est nommé par le Roi sur
proposition du conseil communal. Qu’'adviendrait-
il de I’article 279 si la Région de Bruxelles-Capita-
le décidait de modifier cette disposition, par exem-
ple en vue d’instaurer 1’élection directe des bourg-

mestres ? Une fois supprimé I acte de présentation -

du bourgmestre, comment établir pour une commu-
ne T’obligation d’élire au moins un échevin de cha-
que groupe linguistique ?

L exercice des nouvelles compétences régionales
« sans préjudice des article 279 et 280 de la Nou-
velle loi communale » semble empécher gue la Ré-
gion de Bruxelles-Capitale adopte une telle modifi-
cation. Mais en empéchant que la Région modifie
Iorganisation des communes sur des points aussi
essentiels qui, rappelons-le, sont & I"ordre du jour
dans les deux autres régions, le législateur spécial
renforce encore la différence de traitement entre
régions. Il n’est pas sir que cette méthode corres-
ponde au critére de proportionnalité cher & la Cour
d’arbitrage, méme en prenant en considération le
caractére spécifique de la Région de Bruxelles-Ca-
pitale déja consacré lors des étapes antéricures de la
réforme de I’Etat. Si ce n’est lors de cette réforme,

137 T oi du 9 aofit 1988 portant modification de la loi communale, de 1a loi électorale communale, de la loi organique des
centres publics d'aide sociale, de la loi provinciaie, du Code électoral, de la loi organique des elections provinciales
et de la loi organisant I’élection simultanée pour les chambres 1égistatives et les conseils provinciaux (Mon. b, 13
aolit 1988).
132 1 oi spéciale de réformes institutionnelles du 8 aoft 1980, art, 6, §1°, VI, 1°, alinéa 2.
20 C ., avis n° 31741/VR, doc. Sénat, n® 2-740/3 — 2000/200t, p. 4.
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ce sera peut-&tre lors d’une prochaine que 1’accu-
mulation des restrictions portées i 1’ autonomie ré-
gionale de Bruxelles cessera d’étre proportionnée a
I’ objectif & atteindre. ..

B. L 8XIGENCE DE DOUBLE MAJORITE

Confier purement et simplement aux régions la
compétence d’organiser les collectivités locales
pouvait, dans une certaine mesure (voir supra),
mettre la minorité flamande de Bruxelles & la merci
de 1a majorité francophone. Afin de garantir & cette
minorité le maintien de ses droits dans les institu-
tions locales, le 1égislateur spécial exige que, pour
’exercice de sa compétence en matiére d’organisa-
tion des pouvoirs locaux, le Conseil de la Région de
Bruxelles-Capitale agisse & la double majorit€ lin-
guistique. '

Cette nouvelle exigence de double majorit€ est
tempérée de 1a méme manidre que les précédentes.
Si une majorité ne peut &tre réunie dans les deux
groupes linguistiques, un second vote a lieu un mois
au moins aprés le premier. L'adoption de I’ordon-
nance ne requiert plus alors que la majorité absolue
des suffrages du Conseil et au moins un tiers des
suffrages dans chaque groupe linguistique.'*!

C. AMBIGUITES AUTOUR DE LA MODIFICATION DU REGIME
FL.ECTORAL

1. La majorité requise

La régionalisation de la législation organique des
comnmnes s’ accompagne de celle du régime élec-
toral. C’est I’objet de Varticle 6, § 17, VILL 4°, ¢, de
la loi spéciale de réformes institutionnelles. Cette
méme disposition pose cependant une condition &
Pexercice de Ia compétence régionale en la matie-
re. Toute modification du régime électoral ayant pour
effet d’altérer le systtme de la représentation pro-
portionnelle doit ére adopté par la majorité des deux
tiers au conseil régional concemé,

En ce qui concerne les Régions wallonne et fla-
mande, cette exigence fait référence 4 la notion de

décret spécial, jusqu’ici utilisée pour 1’exercice de
T'autonemie organisationnelle {ou « constitutive »)
des collectivités fédérées."?

Le cas de 1a Région de Bruxelles-Capitale pose
probléme au regard de cette disposition. Le nouvel
article 28 de la loi spéciale relative aux institutions
bruxeloises requiert déja une majorité spécifique
pour P’exercice des compétences visées & 'article
6, § 1e, VI, 1° & 5°: la majorité dans chaque grou-
pe linguistque. Le 1égislateur spécial ne dit pas com-
ment résoudre cette apparente contradiction. Faut-
il en conclure qu’une ordonnance destinée & modi-
fier le régime électoral communal en vue d’en di-
minuer la proporiionnalité doit répondre a la fois &
1a condition de double majorité linguistique et A celle
des deux tiers des suffrages exprimés ? Mais, dans
ce cas, que se passe-t-il si la majorité n’est pas ac-
quise dans un groupe linguistique lors du premier
vote et que la majorité des deux tiers ne I'est plus
lors du second ? Ici encore, le 1égislateur spécial ne
brille ni par sa clarté, ni par sa cohérence. 11 est per-
mis de craindre que ses contradictions suscitent &
’avenir des controverses particuliérement regretta-
bles dans une matiére aussi essentielle pour le fonc-
tionnement des institutions démocratiques.

2. La restriction de compétence

En outre, il convient de souligner la formulation
équivoque de la restriction formulée dans Ia loi spé-
ciale de réformes institutionnelles. « Les régions
exercent cette compétence, sans préjudice des arti-
cles 5, deuxiéme et troisiéme alinéas, 23bis et 30bis
de la loi électorale communale coordonnée 1a 4 aoit
1932, et des articles 2, § 2, quatrieme alinéa 3bis
deuxitme alinéa, Inovies, deuxiéme alinéa, et 5, troi-
sieme alinéa, de la loi organique des élections pro-
vinciales, »'#

La méme remarque que pour le respect des arti-
cles 279 et 280 de 1a Nouvelle loi communale s’im-
pose. Il va sans dire que les dispositions visées ne
concernent que la région bruxelloise, et que 1’obli-
gation faite A toutes les régions de les respecter est
un sophisme. Il appartiendra 2 la Cour d’arbitrage

4 T of spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art. 28, alinéa 3.

WU bid,

122 oj spéciale de réformes institutionnelles du 8 aofit 1980, art. 35, § 3.
42 o spéciale de réformes institutionnelles du 8 aolt 1980, art. 6, § 17, VIIL 4°, ¢).
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de décider si cette différence de traitement entre ré-
gions constitue ou non une discrimination conftraire
3 I'article 10 de la Constitution.

Mais il faut surtout, une fois de plus, regretier le
mangque de clarté du 1égislateur. Que deviennent ces
dispositions sans préjudice desquelies doivent
s'exercer les compétence régionales 7 Demeurent-
elles du ressort du législateur fédéral ordinaire?
Relavent-elles, par I'effet de Ja loi spéciale du 8 aolt
1980, de la compétence du législateur spécial 7 Sont-
clles désormais figées, relevant désormais de la com-
pétence du seul Constituant 7 Aucune réponse n’est
fournie par le législateur a ces questions, pas plus
qu'a propos du sort des articles 279 et 280 de la
Nouvelle loi communale.

Conclusion

Ep dix ans de fonctionnement, les institutions
bruxelloises ont montré leurs qualités, mais aussi
leurs limites. Le modele institutionnel bruxellois,
hasé sur la multiplication fonctionnelle des mémes
élus, doit pousser & la concertation. Mais lorsque
celle-ci fait défaut, le grippage de I'ensemble de
1’édifice menace rapidement.

Les accords du Lombard tentent d’apporter une
réponse pragmatique aux problemes rencontrés en
dix ans, sans toucher & ’essentiel de la philosophie
qui présida 2 1"élaboration du statut de Bruxelles,
Sans doute les modifications apportées au régime
des institutions vont-elles plus loin que ce que les
auteurs en ont dit. Accorder une représentation ga-
rantie au Conseil & la minorité flamande n’est pas
un acte si innocent, aprés que les francophones
’aient refusé pendant vingt ans. Renoncer, méme
de maniére limitée, 2 la protection qu’ offrait la dou-
ble majorité n’est pas une mince concession non plus
pour les partis flamands.

L*avenir dira ce que les derniéres réformes ap-
porteront, en mieux mais peut-tre aussi, il faut le
craindre, en pire, al fonctionnement de la Région
de Bruxelles-Capitale, T faut, de toute fagon, déja
relever les risques auxquels s’est exposé le 1égisla-
teur. Cette étude a souligné les nombreuses incons-
titutionnalités dont est truffée la réforme. Une telle
manitre de faire est déji, en soi, trés regrettable.
Elle contrevient gravement aux principes essentiels
de T’ Etat de droit, sur lesquels repose la Belgique. 11
convient aussi de rappeler que plusieurs dispositions
nouvelles préteront & de dangereuses cOntroverses
quant & leur application. En se voulant pragmati-
que, le législateur a sans doute manqué son cbjec-
if. Un véritable pragmatisme 1" aurait conduit a pri-
vilégier la sécurité juridique ~— et o fortiori le Tes-
pect de la Constitution — plutot qu’d s’en remetire d
1a bonne volonté du personnel politique bruxellois,
actuel et & venit.

Dans ces conditions, il appartiendra aux juridic-
tions compétentes, Cour d’arbitrage et Conseil
d’Ftat, de trancher les litiges que 1e flow, voire les
contradictions, de plusieurs dispositions ne mangue-
ront pas de causer. Mais il appartiendra surtout au
personnel politique bruxellois, francophone, néer-
landophone, de veiller au bon fonctionnement des
institutions qu’il a— et ¢’est une premiere — ni-méme
voulues, Par exemple, 1’assouplissement sensible
des conditions de double majorité met les franco-
phones en position de force, malgré leur 1éger affai-
blissement numérique. Il leur incombe la responsa-
bilité de ne pas en abuser, Car la réforme ne modi-
fie en rien le trait essentiel du statut de Bruxelles,
qui est la nécessité d’une collaboration efficace en-
tre les communautés sur le territoire de leur capitale
commune. Demain comme hier, c’est moins de re-
cours et de juridictions que de véritable loyauté fé-
dérale que Bruxelles, etla Belgique, auront besoin.
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De samenstelling van een gemeentelijk of
intercommunaal PWA: op zoek naar de
kwadratuur van de cirkel (?7)

Jim DERIDDER

Advocaat aan de Balie te Antwerpen

Résumé

Les conditions de reconnaissance des ALE donment leu A beaucoup de difficultés, surtout en ce qui con-
cerne leur composition.

L areété-loi du 28 décembre 1944 prévoit dans son article 8, §1, que I’agence est instituée sous la forme
d’une a.s.b.1., et que les membres désignés par le conseil communal {ou conseils communaux dans le cas
d’une ALE intercommunale) le sont suivant la proportion entre la majorité et 1a minorité. Cette condition de
proportionnalité suscite des problemes.

Premidrement, la loi n’indique pas le “statut” des représentants du conseil communal qui ne sont pas
membres de ce conseil. Deuxiémement, il n’a nullement ét€ réglé comment satisfaire I’exigence de propot-
tionnalité lorsque 1'opposition ne propose pas ses propres candidats. Troisitmement, la question se pose de

savoir & quel niveau la proportionnalité doit &tre réalisée : uniquement au niveau de ' ALE ou également au

niveau de chaque délégation communale, ce qui est presque impossibie A réaliser dans de nombreux cas.
Enfin, le niveau auquel 1a proportion est initialement déterminée n’est pas précisé non plus : peut-on encore
désigner au sein de I’ALE les personnes qui siegent dans la “majorité” et celles qui forment la “minorit€™?
Aprés avoir abordé ces différentes difficultés, le présent article propose un modele pour sortir de I'impasse

légistique et pratique.
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