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AUTONOMIE COMMUNALE
ET REFORME DE L’ETAT :
LA SITUATION EN BELGIQUE
A LA LUMIERE DU DROIT COMPARE

PAR

Marc NTHOUL

AssiSTANT A LA FacuLtk DE DRoOIT DE NAMUR
AVOCAT AU BARREAU DE BRUXELLES

INTRODUCTION (1)

1. — Position du sujet. Les programmes des colloques ont ceci
en commun qu’ils confient généralement aux intervenants des sujets
ambitieux. Celui-ci l'est particuliérement. Il commande d’aborder
tant la réforme de I'Etat que l'autonomie locale (2). Le cadre
assigné est au surplus extensible : sont visés le cas belge et a priori
tous les Etats sujets & réformes institutionnelles. Il est évident que
chacun des sujets évoqués mérite isolément une intervention parti-
culiére. Et pourtant ...

C'est dire si I'intérét du sujet se situe & l'intersection des diffé-
rents thémes, en ce compris celui plus général du colloque. Il s’agit
de constater 'impact de la réforme fédérale de I'Etat belge sur I'au-
tonomie locale et d’essayer, & la lumiére du droit comparé, de véri-
fier des tendances, surtout lorsque I'Etat fédéral semble établi.

(1) 11 est étonnant qu'aucun groupe de travail n'ait encore vu le jour pour se pencher dans
le détail sur I'avenir des communes et provinces dans la Belgique fédérale. II était pourtant
expressément prévu par les accords de la Saint-Michel. 1l pourrait sasocier des représentanta des
mondes communal et provincial, mais aussi régional et fédéral. L'intérét d’un tel groupe est évi-
dent. Les implications que comporte une réforme fédérale des pouvoirs locaux sont en effet nom-
breuses et seules plusieurs tielles ont pu &tre abordées en une journée. Compte
tenn du contexte politique sctuel le temps de la réflexion nécessaire pour préparer la réforme
locale semble suffisant. Au monde politique de saisir I’opportunité !

{2) L'approche est plus originale quelle ne paraft. Le plus souvent, les commentateurs de la
réforme fédérale a’attachent en effet & décrire les transformations plutét qu'a évaluer leur impact
sur I'autonomie locale dont il faut reconnaftre, ceci expliqunant cela, qu’elle n'était pas jusqu’ores
an centre des débats.




12 MARC NIHOUL

2. — Prérequis. 11 est inutile de préciser qu'un tel projet prend
appui sur un certain nombre de prérequis, en droit comparé comme
en droit belge.

En droit comparé. 11 ne servirait qu’a semer la confusion dans les
esprits de décrire la réalité locale, méme dans les grandes lignes et
fiit-ce dans les principaux Ktats fédéraux et régionaux, pour ensuite
dégager des régles générales commandées par I'analyse & propos du
statut des collectivités locales dans I'Etat fédéral. Une comparaison
prédigérée, limitée a quelques régles, existe a I’heure actuelle (3).
Plusieurs enseignements en sont directement inspirés.

La recherche d’un statut propre aux collectivités locales ne peut
toutefois pas étre limitée & I'Etat fédéral, méme si c’est de cette
forme d'Etat dont il est question en Belgique. Il convient d’élargir
le théme aux Etats régionaux et & Y'Etat unitaire, fiit-il faiblement
régionalisé. Fort heureusement, la premiére recherche a en quelque
sorte été poursuivie avec Ph. DE BRUYCKER dans le cadre du
Conseil de I'Europe. 1l ne s’agissait plus seulement d’appréhender le
statut des collectivités locales dans I’Etat fédéral mais d’aborder le
théme plus large de la régionalisation et de I'autonomie locale (4).

En droit belge, I'on se fonde également sur un certain nombre de
prérequis. Il serait en effet tout aussi complexe de vouloir décrire
avec précision, sous la forme d’un cliché, le statut des communes et
des provinces dans la Belgique fédérale actuelle, c’est-a-dire au len-
demain de la réforme fédérale de 1993. Cela a déja été fait (5). 11

(3) Menée sous I'égide du Fonds national de la recherche scientifique, I'étude comparative a
été réalisée par I'auteur & la Faculté de droit de Namur. La recherche repose actuellement, dans
sa version originale et dactylographiée, sur les étagdres de plusieurs grandes bibliothéques univer-
sitaires du pays. L’analyse est flanquée de plusieurs rapports décrivant la situation dans cing
Etats sélectionnés au titre d’échantillon. Voy. M. N1HoUL (Canads, Allemagne, Espagne, analyse
comparative), M. REGouT (Etats-Unis) et E. voN STRENG (Suisse), dir. E. CEREXHE, Le statut des
collectivités locales dans UEtat fédéral, Faculté de droit de Namur, 1994, 4 vol. Un apergu peut tre
consulté in Mouv. comm., 1993, pp. 8 & 21, sous le titre ¢« La commune dans I'Etat fédéral. Ana-
lyse comparative de la situation dans cinq Etats fédéraux : les Etats-Unis, le Canada, I'Alle-
magne, la Suisse et 'Espagne ».

(4) Ph. DE BRUYCKER et M. N1BOUL, Rapp 1 e sur la régi tsation et | 'aut
locale, Strasbourg, Conseil de I’ Europe 1994, 30 pp pubhé sous le titre « L'impact de la régiona-
lisation sur I'autonomie locales, in 4: e des collectivités locales 1996, Paris, Litec, 1996,
pp. 37 & 60.

(5) M. NinouL, « La commune et le C.P.A.S. A la suite de la réforme de 1993 », Mouv. comm.,
1994, pp. 87 & 76 ; ¢« L'impact de la réforme fédérale de 1993 sur les normes qui réglent les pou-
voirs locauxs, R.R.D., 1004, pp. 137 & 141 ; Ph. De BRUYOKER, et E. PHILIPPART, « Les com-
munes et les provinces dans la Belgique nouvelles, in ¢« La Belgique s, Pouwoirs, 1990, n° 54,
PP. 93 et 8. ; R. MaEs, ¢« De gevolgen van het Sint-Michelsakkoord en van de vierde staatshervor-
ming voor de lokale besturen s, De Gem., 1994, pp. 74 4 85 et 151 & 157, erratum, p. 218 ; J. 8au-
BON, ¢ Les entités fédérées et I'autonomie locales, 4.P.T', 1994, pp. 165 & 180.
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faut seulement avoir & I'esprit que ce statut est déséquilibré voire
irrationnel puisqu’il résulte d’'une régionalisation lente suivie d’'une
fédéralisation dite « par petits pas». Il en résulte un morcellement
des compétences en matiére locale. Au stade actuel, le pouvoir fédé-
ral organise les communes et les provinces pour I'essentiel dans la
«nouvelle » loi communale et dans la loi provinciale, tandis que les
régions organisent par décret et exercent le contrdle sur les actes
que posent les organes locaux, en méme temps qu’elles réglent leur
financement. Tant que les régles organiques communales et provin-
ciales n’auront pas été largement « fédéralisées » (6), il n’y aura pas
de cohérence possible. Plusieurs dysfonctionnements actuels et tran-
sitoires — il faut I’espérer — seront esquissés. Le soin de la prospec-
tive est laissé & D. YERNAULT (7).

3. — L’autonomie locale. OQutre ces prérequis, il faut rappeler
que I'autonomie locale ne se limite pas aux compétences matérielles
des communes. Elle s’étend a toutes les formes de leur dépendance
a I'égard des collectivités supérieures : dépendance & la fois statu-
taire, fonctionnelle et financiére, ¢’est-a-dire, dans le détail, I’organi-
sation des communes, les compétences communales, le controle de
I'exercice de ces compétences, les finances locales voire méme la coo-
pération interlocale. Une part d’autonomie est imaginable dans le
chef des communes sur chacun de ces registres. Y compris au plan
institutionnel. Ainsi, par exemple, on peut imaginer que les com-
munes 8 organisent librement, dans une mesure limitée, en opérant
par exemple un choix parmi différents systémes de gouvernement
local proposés et organisés par une norme législative, dans lesquels
le rdle du conseil, du collége ou du bourgmestre varie en importance

Au lendemain de le réforme de 1988, voy. Y. LESEUNE, s Les communes belges en 1989 : une
autonomie renouvelée dans un Etat neuf ? », Crédét communal de Belgique, 1989, pp. 51 & 59, éga-
lement paru sous le titre « Réformes institutionnelles et pouvoirs locaux », in Mouv. comm., 1889,
Pp. 382 & 386. A signaler aussi : Cyr CAMBIER, « Deux aspects de la révision constitutionnelle :
la décentralisation et la redistribution des pouvoirss, J.7., 1972, pp. 1456 4 150 et 161 & 168 ;
E. CEREXEE et B. HAUBERT, ¢« Les pouvoirs locanx dans le cadre de la régionalisation s, Ann. dr.,
1975, pp. 185 4 202.

(8) Le terme est vague dans la Belgique fédérale puisqu’il y existe deux sortes d'Etats
fédérés : la région et la communauté. En revanche, parler de ‘régionalisation’ serait ambiga puis-
que le terme fait plus référence & un degré d’autonomie des composantes dans 'Etat composé
qu’'au destinataire de la fédéralisation. C'est done avec le parti pris que I'avenir se joue & partir
de trois voire quatre régions qu'est utilisée I'expression ‘fédéralisation’.

(7) Infra. A l'intersection du droit comparé et du droit belge, voy. déja M. Nmouy, « L'in-
fluence de la mutation fédérale d'un Etat sur les collectivités locales  la lumiére de I'expérience
belge », texte dactylographié, Faculté de droit de Namur, 1995, 21 pp., publié in Annuagire des
collectivités locales 1997, Paris, Litec, 1997, pp. 135 & 153.
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selon le systéme. Tel est notamment le cas aux Etats-Unis d’ Améri-
que.

11 ne faut toutefois pas se leurrer : chacun des aspects de la réalité
locale et de I'autonomie locale constitue une occasion de dépen-
dance. Tel est le cas dans I’Etat unitaire mais aussi dans I'Etat
composé ou chaque aspect constitue ou se rattache & l'une ou
I'autre matiére dont la compétence ne reléve plus de I'Etat central
comme dans I’Etat unitaire, mais de I'une ou ’autre des compo-
santes principales de I’Etat lorsque ce dernier est régional ou fédé-
ral. Il ne faut pas étre devin pour pressentir & quel point le partage
des compétences relatives aux pouvoirs subordonnés n’est pas de
nature a simplifier les relations entre toutes les collectivités politi-
ques de 'Etat. L'« exemple » belge est assurément frappant a cet
égard.

4. — Plan. Les rapports entre l'autonomie communale et la
réforme de I’Etat seront abordés en trois sections distinctes corres-
pondant a trois échelles différentes : qu’en est-il de ces rapports
d’abord dans le monde en général (I), ensuite dans I'Etat fédé-
ral (II), finalement dans la Belgique fédérale (III).

I. — LAUTONOMIE COMMUNALE ET LA REFORME
DE L’ETAT DANS LE MONDE

5. — Quels Etats ? Tous les Etats du monde n’ont évidemment
pas été comparés. Seuls les pays occidentaux ont retenu I'attention
et, parmi eux, quelques Etats soit unitaires soit composés, ¢’est-a-
dire, d’un ¢oté, les Etats unitaires classiquement organisés selon
trois niveaux de pouvoirs (collectivité centrale, collectivité intermé-
diaire et commune), dans lesquels le pouvoir législatif est le mono-
pole du pouvoir central, et, de I’autre coté, les Etats composés dans
lesquels le pouvoir législatif est partagé entre la collectivité fédérale
ou centrale, d’'une part, et, d’autre part, la collectivité fédérée ou
régionale, selon que I'Etat composé est fédéral ou régional. De la
comparaison des genres s'est dégagé un constat principal, dont les
implications sont évidemment nombreuses et diversifiées dans la
réalité.

6. — Le constat. Le constat est le suivant : on ne peut pas dire
que la nature de 'Etat, unitaire ou composée, influe directement
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sur le sort des collectivités locales décentralisées. On rencontre donc
des Etats fédéraux peu décentralisés au sein de chaque entité fédé-
rée (8) et des Etats unitaires au contraire fortement décentra-
lisés (9).

Par contre, il apparait clairement que, comme I'on pouvait s’y
attendre, le principe de I'autonomie locale est le plus directement
concerné dans les Etats qui mettent en cuvre une politique de
régionalisation forte (& tendance politique) pouvant déboucher sur
la constitution d’un Etat régional, voire fédéral. Le constat est évi-
demment essentiel au moment d’étudier I'influence de la réforme de
I'Etat sur I'autonomie locale. L’apparition d’un niveau régional
influence directement I’autonomie locale, ce qui ne veut pas dire
que le principe de I'autonomie locale soit contradictoire avec la
régionalisation. Tout au plus faut-il veiller 4 garantir I'autonomie
locale lorsque la réforme de I’Etat va dans le sens de la composition
(pour éviter le terme trop excessif de décomposition), c¢’est-a-dire
passe d'une forme unitaire 4 une forme composée.

7. — Les conséquences. L’apparition d’'un niveau régional
peut avoir toute une série de conséquences dont les plus impor-
tantes sont la remise en cause de I'existence du niveau intermé-
diaire (10) et une dépendance accrue des communes soit & I’égard du
niveau central — en tout cas lorsque le niveau régional est un
organe déconcentré —, soit & I'égard du niveau régional lorsque la
régionalisation entraine l'octroi d’un pouvoir législatif aux
régions (11).

A cet égard, I'Etat régional doit étre clairement distingué de
I'Etat fédéral. Le sort réservé aux collectivités locales y est trés dif-
férent. On sait que la dépendance des entités locales est uni-dimen-

(8) Par exemple au Canada dans la Provinee de Québec. Les icipalités y sont considérées
comme des « créatures laborieuses » de la Province.

(9) Comme la Belgique « de papa » ou la France.

(10) Voy. infra, Ph. D® BruyckeR. La forme, sinon I'existence méme de la collectivité inter-

diaire, est direct: t remise en cause par la création de véritables régions. Les maejorités
politiques parfois différentes entre ces deux niveaux de pouvoir ne sont pas de nature & faciliter
1a collaboration, comme par exemple dans Ia oommunauté autonome catalane en Espagne.

(11) Selon que Ia régionalisation est istrative ou politique, les conséquences qu’elle
emporte pour les collectivités de ba.se varient d’importance. Dans le deuxidme cas, la dépendance
des communes est nettement plus forte. Outre un encadrement rapproché des compétences 4 la
mesure de l'importance des compétences régionales dans cette forme d'Etat composé, les com-
munes seront en général soumises & leur controle, de sorte que le phénoméne de dépendance fonc-
tionnelle apparu par rapport aux régions dans I'Etat unitaire se renforce dans le cnd.re de I Etat
régional. D'autant plus gue les régions peuvent jouer un rdle important en matidre de finance-
ment des pouvoirs locanx
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sionnelle dans 'Etat unitaire, comme d’ailleurs dans I'Etat fédéral
méme si c’est dans une moindre mesure. A peu de choses pres, tout
8’y passe comme si 'on était en présence d’autant d’Etats unitaires
qu'il y a d’Etats fédérés. Dans I'Etat régional, par contre, la dépen-
dance des collectivités locales devient bi-dimensionnelle : les collecti-
vités locales y dépendent & la fois du pouvoir central et de la région
dont elles relévent chacune. L’Etat régional présente donc le risque
particulier de créer une situation ambigué ot les collectivités locales
sont écartelées entre « ’ancien pouvoir central ou national » et les
nouvelles composantes de I'Etat. Ce risque est d’autant plus grand
lorsque la création de I'Etat composé 8’inscrit, comme de plus en
plus souvent, dans un long processus de réformes institutionnelles,
étalé sur plusieurs années, parfois sur plusieurs décennies, et qui
n’obéit pas, le plus fréquemment, & un schéma d’ensemble, cohérent
et ordonné d’avance (12).

8. — L’enseignement. La question se trouve donc posée, en ce
qui concerne les Etats régionaux, de savoir s'il ne vaut pas mieux
pour les collectivités locales de dépendre uniquement d’un et un seul
pouvoir, qu’il soit central ou régional. En tout état de cause, il est
absolument certain que I’autonomie locale requiert, dans les Etats
régionaux, une protection particuliére. Il faut éviter qu’une forme
nouvelle de centralisme se développe an niveau régional, en lieu et
place de I'ancienne centralisation étatique.

Cette protection particuliére trouve & se réaliser de maniére privi-
légiée par la voie constitutionnelle, de par Vinscription d’un certain
nombre de principes favorables & I’autonomie locale dans la Consti-
tution de I'Etat central, voire, le cas échéant, dans les éventuelles
normes fondatrices des autres composantes de I'Etat. Ces normes
gagneront, bien entendu, & &tre accompagnées d’un recours juridic-
tionnel efficace de maniére & ce que les pouvoirs locaux concernés
puissent obtenir effectivement leur respect par les autorités supé-
rieures. La protection peut. également étre de droit international,
notamment conventionnel. On songe tout naturellement 3 la Charte
européenne de I'autonomie locale qui ne s’avére pas inadaptée a la
situation des Etats régionaux (13).

{12) Ceci dit, il faut insister sur 'avantage déterminant de ce processus qui est d’étre pacifi-
que. Ceci étant, il semble que le gouvernement de coalition favorise I'absence de plan & long
terme.

(13) Voy. infra plusieurs contributions.
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II. — L’AUTONOMIE COMMUNALE
DANS L’ETAT FEDERAL : CONSTANTES
ET PARTICULARITES

9. — Constantes. L’autonomie locale semble mieux préservée
dans VEtat fédéral que dans I'Etat régional, & condition toutefois de
veiller & son statut. Un certain nombre d’éléments — c’est-a-dire
des constantes qui se vérifient dans presque tous les Etats féde-
raux — composent ensemble ce que 'on a pompeusement appelé « le
statut des communes dans I’Etat fédéral ». Il convient de les rappe-
ler pour le moins sommairement, sans toutefois déborder sur leur
faisabilité en droit belge dans la perspective d’'une « réforme fédérale
des communes » (14).

Les éléments du statut des communes dans I'Etat fédéral sont
rassemblés autour de trois points.

Premiérement. Dans I'Etat fédéral, les communes dépendent quasi
exclusivement des entités fédérées, & Vimage déja évoquée d’autant
d’Etats unitaires qu’il y a d’Etats fédérés. Ceux-ci réglent les insti-
tutions locales sous toutes leurs facettes : les régles organiques ou
statutaires (les organes, leur composition, le personnel, etc.); le
principe et les mécanismes de controle des actes posés par les
organes de la commune. Seules les compétences et les finances
locales échappent en partie & cette régle, de maniére trés limitée, les
premiéres parce qu’il arrive que les communes agissent dans des
matiéres fédérales sous la direction du pouvoir fédéral, les secondes
selon que la collecte des imp6ts se réalise au niveau fédéral ou
fédéré, et bien que la répartition entre communes soit rarement une
compétence fédérale.

La ¢« matiére communale » (les « pouvoirs subordonnés ») est donc
une compétence quasi exclusive des entités fédérées dont le titre
légal se trouve en général inscrit dans une régle de nature constitzu-
tionnelle, qu’elle soit fédérale et/ou fédérée. Le plus souvent, la mise
en ceuvre de cette compétence donne le jour 4 un code communal
fédéré ou a une loi générale sur I'organisation communale dans cha-
que entité fédérée. Inutile de préciser que les collectivités décentrali-
sées ne sont donc pas organisées de maniére uniforme sur le terri-

(14) L’expression désigne & la fois le lieu et la limite de la réforme & entrepmndre_. A ce pro-
pos, voy. infra, D. YERNAULT concernant les communes et Ph. DE BRUYCKER au sujet des pro-
vinces.
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toire fédéral et qu’'elles varient d’un Etat fédéré a I'autre, en réalité
dans de faibles proportions.

~ Globalement, on peut dire que la particularité du systéme fédé-
ral — non dépourvue de conséquences — provient de I'existence
d’un pouvoir fédéral entretenant des relations directes — maté-
rielles et financiéres — avee les collectivités locales, ce qui perturbe
quelque peu le schéma « simple » de ’Etat unitaire (15). Le risque de
crises est évidemment trés élevé & cet endroit. Afin de limiter ce ris-
que, il est souhaitable de prévoir un mécanisme particulier de réso-
lution des conflits.

Deuxiémement. Cette dépendance quasi exclusive & I'égard des
entités fédérées ne veut pas dire pour autant que les collectivités
fédérées disposent a leur guise des collectivités décentralisées. Si tel
est le cas au Canada ol les municipalités sont stigmatisées par I'ex-
pression croustillante de « créatures laborieuses de la Province », la
situation est radicalement différente par exemple en Allemagne et
en Suisse.

La liberté des entités fédérées a régler le statut des entités locales
est généralement encadrée par la Constitution fédérale qui énonce
un certain nombre de principes y enchissés, destinés & garantir soit
I'existence, soit I'autonomie, ou encore I'existence et I’autonomie
des collectivités locales ainsi que !’élection démocratique de leurs
organes. Ces garanties sont parfois inscrites & la fois dans la Consti-
tution fédérale et dans les constitutions fédérées, lorsqu’elles exis-
tent, les secondes renforgant nécessairement la premiére, ou préser-
vant au moins un statu quo, ce qui s’avére, le cas échéant, superfé-
tatoire ou parfois symbolique. La garantie d’existence vise 4 assurer
I'organisation effective de la décentralisation territoriale an sein de
Pentité fédérée. La garantie d’autonomie concerne a titre principal
les compétences et les finances locales ; elle s’'emploie 4 préserver la
liberté des élus locaux & s’occuper des affaires locales et a éviter une
dépendance financiére trop importante qui mettrait I’autonomie a
néant. De toute évidence, le contenu de toutes ces garanties est
variable selon les Etats, en fonction de leur histoire, de leurs compo-
santes ethniques et culturelles, de la répartition géographique des
richesses sur leur territoire, etc.

(15) Tel est également le cas, mais dans une moindre meaure, d’une association d’Etats dans
une structure telle que I'Union européenne. A cet égard, voy. M. NiHouy, ¢« La commune et
Pémergence d’un espace local européen », article d paraitre.
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T'roisiémement. Les garanties que I'on vient d’évoquer n’ont évi-
demment de sens, parce qu’elles n’ont de portée effective, qu’a par-
tir du moment ol est organisé un recours devant une juridiction
compétente pour trancher leur(s) violation(s) et en assurer le res-
pect. Un tel recours existe tant en Allemagne qu’en Suisse. Le juge
constitutionnel est généralement investi de cette mission. Pour une
efficacité optimale, il importe que le recours puisse &tre introduit a
Iinitiative tant des collectivités que des citoyens (16).

10. — Particularités. Au-deld de ces trois ensembles de
constantes relatives an statut des communes dans I'Etat fédéral, il
faut reconnaitre qu'a priori I'Etat composé fait peur aux défenseurs
de I'autonomie locale. Alain DELCAMP écrivait récemment que « si la
décentralisation traduit bien un degré d’autonomie inférieur au
fédéralisme, elle est souvent mieux assurée désormais dans les Etats
unitaires que dans les Etats fédéraux ou autonomiques. Dans ces
derniers Etats, en effet, le statut des collectivités locales, la détermi-
nation des conditions d’exercice et I'exercice lui-méme de la tutelle
relévent du législateur fédéré — plus proche —. 1l est done néces-
saire que I'exercice de cette compétence soit encadré par des garan-
ties qui n’existent pas toujours de maniére suffisante au niveau de
la constitution fédérale (Autriche, Belgique) » (17).

Paradoxalement, la crainte exprimée par I'auteur se vérifie plus
souvent dans I’Etat régional que dans I'Etat fédéral, & savoir lors-
que la structure étatique est inachevée. Manifestement, & ce
moment précis, les garanties adéquates font généralement défaut.
Tel est en partie le cas dans la Belgique fédérale actuelle. Le fédéra-
lisme bien compris, quant 4 lui, doit en principe mener 4 une dyna-
mique fédérale de participation, dans Vesprit du principe de subsi-
diarité (18), telle que chaque niveau de pouvoir puisse exercer libre-
ment sa part d’autonomie qui, si elle est relative selon le niveau
occupé, n’en demeure pas moins fondamentalement complémen-
taire. Autrement dit, I'Etat fédéral bien compris suppose des méca-
nismes et des garanties permettant y compris aux collectivités
locales de jouer leur role & part entiére. A. DELCAMP a évidemment

(18) Ce qui n’est par exemple pas directement le cas en Espagne.

(17) A. DELCAMP, ¢ La diversification des formes et des structures tatiques », les Cahiers fran-
¢ass (la Documentation frangaise), 1994, p. 21.

(18) Voy. not. C. MiLLoN DELsoL, 1'Etat subsidiaire. Ingérence et non ingérence de I'Etat : le
principe de subsidiarité aux fond ts de URistoire européenne, Paris, P.U.F., 227 pp., en particu-
lier pp. 217 & 222.
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raison d’affirmer que dans la réalité des Etats, 'on approche plus
ou moins cet objectif, et que parfois méme I'on s’en éloigne. Le
constat est d’ailleurs identique en ce qui concerne les Etats unitaires
dont certains sont fortement centralisés.

11. — Evaluation. Ceci dit, il peut &tre avancé que globale-
ment, le contexte fédéral bien compris, ¢’est-a-dire assorti notamment
de garanties sérieuses, est favorable a l'autonomie locale.

En effet, I’association des collectivités locales par le pouvoir fédé-
ral a ses politiques — voire également par une deuxiéme catégor%e
plus spécifique d’entités fédérées a 1'image des communautés
belges —, est évidemment l'occasion d’exercer une influence sur la
vie locale indépendamment de l'entité fédérée principale. Cette
influence est a la fois paradoxale et justifiée.

Paradoxale dans la mesure ou, pour le reste, les entités locales
« dépendent » des pouvoirs fédérés. Aussi les entités fédérées ne
voient-elles pas toujours d'un bon oeil I'immixtion politique et
financiére de la fédération dans le monde local qui, selon elles, porte
atteinte a leur souveraineté.

En méme temps, le phénomeéne est totalement jusiifi¢ dans la
mesure ou les pouvoirs locaux constituent des partenaires adéquats
pour I'application des politiques en ce compris fédérales (ou commu-
nautaires), et permettent d’éviter la création sur mesure d’orga-
n(ism)es déconcentrés pour chaque politique fédérale et communau-
taire 4 mener. La solution est avantageuse, voire incontournable,
sur le plan économique.

Le phénoméne présente évidemment des risques en ce qu’il crée
I'occasion de conflits par I'instauration d’une situation concurren-
tielle entre toutes les collectivités composant I'Etat fédéral. Les
entités locales ont tendance, dans ce cadre, & se tourner vers le plus
offrant. La mﬁlbiplication du nombre de collectivités conduit au
plan financier & intensifier la recherche des moyens nécessaire.s 51. la
réalisation de politiques que 1’on espére distinctes, selon le principe
du droit 4 la différence. La concurrence peut ainsi conduire & alour-
dir fortement les charges fiscales pesant sur les contribuables, voire
déboucher sur une certaine dispersion des moyens financiers ou sur
des double-emplois.

Faut-il pour autant convenir que la subsidiarité est un leurre ?
Assurément non. La liberté a un prix. Plus exactement, elle suppose
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un investissement qui, 8l est sagement congu, est susceptible de
porter des fruits. Le scénario peut alors 8tre écrit d’une toute autre
maniére. Une situation concurrentielle mobilise en effet ses acteurs
et les rend dynamiques. Le fait pour des collectivités de se sentir
maftres de leur destin peut s'avérer extrémement bénéfique par le
dynamisme et la mobilisation suscités par une sorte d’effet psycho-
logique inhérent 3 I'idée de liberté. Pour cette raison précise, le fédé-
ralisme moderne suppose en réalité une décentralisation particulié-
rement forte & l'intérieur de chaque Etat fédéré. La structure fédé-
rale donne naissance & un environnement multipolaire qui rend sans
doute plus complexe la gestion des affaires publiques, mais qui
conduit en méme temps & plus de mouvement et & plus d’adéqua-
tion & la réalité locale.

12. — Mise en garde. Il reste & mettre en garde contre le ris-
que, dans I'Etat fédéral, de la résurgence de nationalismes. De tels
excés peuvent &tre combattus par I'établissement une fois de plus
d’un certain nombre de garanties, notamment & destination de I'au-
tonomie locale et des minorités. Ces garanties gagnent a étre ins-
crites directement dans la Constitution fédérale, les constitutions
fédérées ou les lois spéciales de réformes institutionnelles. Elles doi-
vent étre assorties de recours juridictionnels efficaces, ¢’est-a-dire de
voies de droit effectives, permettant d’annuler le cas échéant la loi
ou le réglement susceptibles de les violer (19). Lorsque ces garanties
visent & protéger I'autonomie communale, on peut parler a cet
égard d'une sorte de «loyauté communale » (20) qu’il peut apparte-

(19) 1 faut ee réjouir qu’a partir d’une approche comparative limitée au droit positif et en
dépit d'une stricte coordination des interventions, les legons fédérales & tirer en faveur de I'auto-
nomie locale aient pu I'atre directement par les participants au colloque. En droit belge prospec-
tif, il est évidemment souhaitable, comme V'a compris J. BOUVIER com 'bvé t
(Mouv. comm., 1996, PP- 478 4 483, ici p. 479, article reproduit ¥nfra) et comme exposé 4 d’autres
endroits (Rapport de synthése, IL. Le statut des collectivités locales dans la Belgique fédérale,
in Le statut des collectivités locales dans I’Eltat Jédéral, op. cit., 1994,.vol. 1, pp. 146 et 147 ; D. YEgr-
NAULT, infra), de voir les compétences de la Cour d’arbitrage étendues & la protection des garan-
ties inscrites (et 4 compléter) dans I'article 162 de la Constitution. L'on éviterait de la sorte I'exi-
gence actuelle et incontournable d’une violation discriminatoire de Particle 162 par une loi, un
décret ou une ordonnance pour voir la Cour d’arbitrage sanctionner la norme de nature légis-
lative sur base de I'autonomie locale. Tel n’est Ppas le cas en ce qui concerne les actes administra-
tifs. La violation de I'autonomie locale peut leur valoir d’atre annulés ou suspendus par le Conseil
d’Etat (article 14 des lois coordonnées sur le Conseil d’Etet) ou de ne pas 8tre appliqués par les
cours et tribunaux (article 159 de la Constitution).

(20) Qui n’est sans doute rien d’autre qu'une manifestation de la « loyauté fédérale » plus
générale et bien comprise. L’expression permet d’en marquer la spécificité.
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nir au juge constitutionnel de préciser et de faire respecter. En bref,
la réalité de 'autonomie locale est directement fonction de sa pro-
tection juridictionnelle.

On retiendra de 'autonomie locale dans le monde et dans 'Etat
fédéral la nécessité de garanties « justiciables » mais aussi le risque
particulier d’'une forme inachevée de régionalisation ou de fédérali-
sation. Il reste & considérer, en troisiéme lieu, I’autonomie locale en
Belgique telle qu’elle a évolué au fil de la réforme de I'Etat.

II1. — L’ AUTONOMIE COMMUNALE
ET LA REFORME DE L’ETAT EN BELGIQUE

13. — Le fédéral et les communes : une relation agoni-
sante 7 Les communes et provinces belges n’ont pas encore regu «le
coup de grace » de la fédéralisation, & la différence des C.P.A.S. et
des intercommunales. Mais n’est-ce pas plutot recevoir «la gréace»
d’étre fédéralisées lorsque 'on évolue comme elles dans un Etat
fédéral ?

La situation actuelle est en effet précaire, peu cohérente et recéle
de nombreux dysfonctionnements. Les bouleversements partiels
gu’ont subis les communes et provinces tout au long de la fédérali-
sation du pays ont débouché sur un statut morcelé, a la recherche
désespérée d’un point d’équilibre.

La situation devrait pourtant étre maintenue au plus tot jus-
qu’au siécle prochain (21), malgré I'annonce par les accords de la
Saint-Michel de la régionalisation des lois communales et provin-
ciales (22).

L’occasion est ainsi manquée de concilier en toute cohérence deux
phénoménes institutionnels généralement opposés pour mieux les

(21) Telle est du moins la legon & tirer des déclarations parfois maladroites faites par plusieurs
hommes politiques au cours des deux tables rondes du colloque. 8i I'Union des villes et com-
munes reate, quant & elle, partie prenante de la « régionalisation de la loi communale », elle prend
soin de préciser que «la coslition gouver tale ne di pas actuellement de la majorité
constitutionnelle (2/3) » pour la réaliser (Mouv. comm., 1996 P- 126) 11 &'agit bien d’une priorité
pour le mondé local !

(22) Pour étre précis, il vaut mieux évoquer la régionalisation des régles organiques contenues
dans les lois les et provincial
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distinguer : la fédéralisation et la décentralisation (23). Mais au-dels
de la théorie, les structures de I’Etat fédéral belge demeurent ina-
chevées, ce qui augmente le risque de conflits. Les lignes qui suivent
évoquent surtout I'impact de ces réformes partielles sur I’autonomie
locale (24).

14. — L’absence de garanties caractérise la réforme. Dans
la droite ligne des développements qui précédent, il faut d’abord
relever que les textes fondateurs de I’Etat ne garantissent pas plus
l'autonomie communale qu’en 1831. Certes, le principe de la décen-
tralisation d’attributions vers les institutions provinciales et com-
munales a été inscrit en 1970 dans I'ancien article 108 (le nouveau
162) de la Constitution, en méme temps d’ailleurs que les prémices
de la communautarisation. Force est de constater qu’il ne s’agissait
que d'une déclaration d’intention (25), assortie d’aucune garantie,
et largement négligée par le processus ultérieur de régionalisation.

Dans ce contexte, le risque de centralisme évoqué plus haut est
non seulement sérieux, mais on peut dire qu'il 8'est partiellement
réalisé en Belgique. Ni la Constitution ni les lois spéciales n’attri-
buent réellement une compétence propre aux communes et aux pro-
vinces (26). Seule une formule vague et relative évoque I'existence

(23) 1 ne s’agit pas de fédéraliser la décentralisation. Dans I’'Etat fédéral, en effet, Ientité
fédérale continue de décentraliser vers les collectivités locales malgré que 'organisation de ces
derniéres dépende des entités fédérées. En somme, la difficulté en Belgique provient de I'accom-
modation nécessaire et encore imparfaite de la décentralisation & la fédéralisation. Sana oublier
le mouvement contraire mais simultané & la fédéralisation qu'emporte I'intégration européenne.
La oréation de barriéres infra-étatiques s’accompagne ainsi de la suppression des barriéres inter-
étatiques (dans ce sens : X. DELGRANGE et P. VAN YPERSELE, « Le juge du fond, la Cour d'arbi-
trage et la Cour de justices, R.B.D.C., 1995, p. 415, n° ).

(24) Le comportement du parlement fédéral belge parait difficile & comprendre. Alors que les
rigles organiques communales et provinciales devraient 8tre « régionalisées », sans qu'il soit pos-
sible de trouver une majorité requise, le constituant parvient tout de méme & permettre la créa-
tion d’organes territoriaux intracommunaux par la révision de Particle 41 de la Constitution et
Fadjonction d’alinéas complé taires (voy. M. NmoUL, « La révision de I'article 41 de la Consti-
tution et la création d’ organes territoriaux intracommunaux : nouveau principe constitutionnel
ou décentralisation au second degré ?», C.D.P.K., & paraftre. Il croit également utile de réformer
les provinces comme 8'il éprouvait quelques difﬁcultés 4 g’en séparer. La situation n’est pas sans
laisser penser au sort ambigu des provinces en Espagne, tiraillées qu’elles sont entre I'Etat cen-
tral et les Communautés autonomes, mais aussi menacées par ces derniéres. Lutte d’influence ou
réel souci d'efficacité ? Sur le sujet, voy. Ph. D2 BRUYCKER, infra.

(25) En Foccurrence, I expression d’une volonté politique bien déterminée » (...) « de mettre
fin & la tendance oentmhsatnoe et de réaliser la d lisation partout ol cela peut se faire ».
Voy. P. pE BTEXHE, La révision de la C belge (1968-1971), Travaux de la Faculté de
droit de Namur, Bruxelles, Larcier, 1972, p. 288, n° 360).

(26) A T'exception de I'Etat civil, mais pour un motif radicalement étranger & I'autonomie
communale.
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d’intéréts exclusivement communaux et provinciaux (27). Au lieu
d’améliorer ’autonomie locale, le législateur spécial a préféré consi-
dérer les communes et les provinces comme des « pouvoirs subor-
* donnés » (28). La derniére révision constitutionnelle a méme été I'oc-
casion de les reléguer au dernier chapitre du titre III consacré aux
« Pouvoirs » (29) malgré la reconnaissance qu’en avait proposée la
Cour d’arbitrage en 1991 en tant que ¢« pouvoirs indépendants » (30).

15. — Conséquence : deux centralismes au lieu d’un. Dans
ce décor presque inchangé tout au long de la réforme, le professeur
Maes (31) relevait, chiffres 4 'appui, en 1985, soit au cceur de la
régionalisation, plusieurs mouvements de centralisation intervenus
dans des matiéres fraichement régionalisées, & savoir 'aménagement
du territoire, la politique de 'environnement, 1’expansion économi-
que, ’épuration des eaux, sans parler de matiéres « unitaires» &
I’époque, telles que la circulation routiére ou I'organisation des ser-
vices d’incendie. A telle enseigne qu’a défaut de garanties, la régio-
nalisation semble avoir donné le jour & un nouveau centralisme qui,
4 limage des nouvelles structures, s'est superposé au centralisme
unitaire. Car Y'interventionnisme fédéral, méme partiel, n'a pas
diminué pour autant.

Quoi de plus normal, en fin de compte, pour de nouvelles compo-
santes soucieuses de s’'imposer sur 1'échiquier institutionnel et d’as-
surer leur place dans le jeu régional ou fédéral. Plusieurs indices
confortent le constat. Les propos tenus par les mandataires locaux
et notamment par 'U.V.C.B. aujourd’hui fédéralisée. Mais aussi la
frénésie législative (32) enregistrée dans un monde qui, certes, se
complexifie, sans qu’il soit toutefois nécessaire de légiférer toujours

(27) Surla g des &6 1 , voy. not. D. DizoM et G. p& KercroOVE, « L'inté-
rét communal », Ann. dr. Loumm, 1980, pp. 147 4 205 ; J.-M. Favressg, « Déconcentration et
décentralisation, reflets d’'un monde disparu t», 4.P.T., 1984, pp. 15 4 62 ; Y. LEJEUNE, « La ges-
tion des intéréte généraux par les communes s, 4.P.T., 1986, pp. 126 & 1560 ; A. COENEN, « L’évo-
lution du contenu et des modes de gestion de I'intérét communal », Mouv. comm., 1992, pp. 24
& 37, 81 a 90 et 140 & 151.

(28) Loi spéciale du 8 aofit 1980 de réformes institutionnelles, article 6, VII1,

(29) 11 semble bien que ce soit la subordination des provinces et communes & I'autorité fédé-
rale, aux communautés et aux régions qui ait indirectement guidé le Constituant & retenir un tel
ordre de prégentation des Pouvoirs. Voy. sur ce point H. SIMONART, « La coordination de la
Constitution belge s, R.B.D.C., 1995, p. 140.

(30) C.A., arrét n° 13/91, 28 mai 1991, Rec., p. 134, point 4.B.2.

(31) R. Mags, La décentralisation territoriale, Bruxelles, Inbel, 1985, pp. 88 et a.

(32) L'U.V.C.W. évoque une foie de plus dans L'année communale 1995/96 les « trop nom-
breuses modifications de la réglementation » (p. 7).
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et sans cesse avec toute la rigidité que véhiculent les lois (33). Ou
encore les projets régionaux, tel le « pacte fiscal wallon» qui, de
maniére & peine déguisée, vise avant tout & remédier au déficit
propre de la Région en autonomie fiscale (34).

La diminution des moyens financiers dégagés en faveur de 1'auto-
nomie locale constituent sans nul doute un indice révélateur (35). Le
bilan n’est pas non plus rassurant si I'on évalue I’évolution du
Fonds des communes d’un régime de financement unitaire & un
régime régional (36).

16. — Deux centralismes institutionnalisés : un double
éclatement. Mais ’autonomie communale ne se mesure pas seule-
ment aux compétences matérielles des communes. On I'a déja évo-
qué : I'ensemble du statut communal y contribue. Il importe done
d’apprécier globalement I'impact de la réforme fédérale sur I'auto-
nomie communale ainsi comprise, tout en soulignant quelques
exemples concrets de dysfonctionnements.

Sur ce point, aprés avoir souligné le nouveau centralisme régional
dans toute une série de compétences, le professeur Maes indique de
maniére plus générale que la réforme régionale apparait comme un
nouveau facteur de la tension centralisation-décentralisation et que
I'éclatement des pouvoirs traditionnels de 'Etat entre trois types
d’autorités, auxquelles les communes ont simultanément des
comptes & rendre, n’a pas eu pour effet de réduire, au contraire, les
contraintes souvent formalistes pesant sur elles.

En réalité, I’autonomie locale a souffert de la régionalisation et de
la fédéralisation du pays sous I'effet de deux éclatements : ’éclate-
ment des compétences matérielles d’intérét général dans lesquelles
les communes interviennent désormais pour I'Etat, les régions et les
communautés sous leur direction respective, parfois sous celle d’un
intermédiaire que semblent constituer les provinces; mais aussi
I'éclatement entre les mémes collectivités de la ¢ matiére commu-
nale » elle-mé&me, ce qui est contraire i toute cohérence.

(33) A ce propos, voy. A. COENEN, « Renouveau administratif et frénésie légistique », Mouv.
comm., 1993, pp. 141 & 143.

(34) Mouv. comm., 1997, pp. 5 4 9.

(35) Voy. M. FyoN, « Les d
Ann. dr. Louvasn, 1988, pp. 35 & 78.

(36) Une telle évaluation a ét6 effectuée par J.-F. HuarT, « Le budget de la Région wallonne
et les communes », Mouv. comm., 1997, pp. 263 & 271, en particulier pp. 267 et ».

t budgétaire et Pautonomie communale »,
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17. — L’éclatement des compétences matérielles. L’éclate-
ment généralisé des compétences matérielles 8’est soldé pour I’essen-
tiel par une série d'incertitudes liées & la définition exacte des blocs
‘de compétence respectifs, ce qui a donné lieu & une abondante juris-
prudence de la Cour d’arbitrage, notamment dans des matiéres d’in-
tervention locale. Les incertitudes ont chaque fois duré un temps
certain, celui de saisir la Cour d’arbitrage additionné a celui néces-
saire & celle-ci pour se prononcer sur des questions somme toute
délicates.

18. — L’éclatement de la « matiére locale » : 'occasion de
conflits de compétence. La matiére locale a suivi le méme sort. A
la suite d’Yves LEJEUNE, en 1989, on a eu 'occasion, en 1993, de
constater incohérence et le déséquilibre du statut des communes
dans la Belgique respectivement régionale et fédérale, parce que la
matiére locale est partagée en plusieurs blocs pourtant indisso-
ciables & plusieurs égards. Certes, sur ce point, la matiére locale ne
détient pas le monopole. Et il faut reconnaitre que le déséquilibre
a déja été substantiellement corrigé notamment en 1988 en matiére
de tutelle administrative ainsi qu’en 1993 & propos des intercommu-
nales. Aujourd’hui, «il ne reste plus» que l'organisation des com-
munes & fédéraliser, ce qui n’est malheureusement pas le morceau
le plus facile. Dans cette mesure, le déséquilibre persistera tant que
la réforme n’aura pas lieu. De méme que les dysfonctionnements
seront inéluctables.

Durant la réforme régionale et fédérale, le partage de la « matiére
locale » a donné lieu & d’interminables conflits de compétences. A de
nombreuses reprises, la Cour d’arbitrage, notamment, a donc été
appelée & préciser le partage des compétences. En matiére de tutelle
administrative, par exemple, le morcellement a donné le jour aux
notions de tutelle ordinaire et de tutelle spécifique (37). Leur simple
évocation suffit en général i relater la complexité engendrée par
cette dépendance multipolaire (38).

La Cour d’arbitrage est également intervenue, on s’en souvient,
& propos de l'organisation des intercommunales et de la fixation de

(37) Voy. parmi d’autres M. N1HOUL, « La tutelle administrative sur les sctes des communes :
une compétence régionale & part entiére ?», R.R.D., 1992, pp. 317 4 334 ; D. Dizom, « L'évolution
de la tutelle sur les pouvoirs locaux », Ann. dr. Louvain, 1991, pp. 93 & 111.

(38) Lire par exemple en entier P. GiLLIAUX, Le 8 de tutelles admini.
Ed.Némésis, 1990.

tralives, Bruxelles,
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leur ressort (39). Elle est intervenue dans des matiéres plus anodines
mais susceptibles de paralyser pour un temps I'activité locale. Ainsi,
sur question préjudicielle, la Cour a dii examiner si la détermination
de Torgane communal compétent pour introduire le recours en
réformation de la décision prise par I'autorité de tutelle du premier
degré entrait effectivement dans les attributions du législateur
décrétal wallon (40).

La palme d’or du paradoxe revient sans aucun doute & la tutelle
administrative. A défaut d’organiser une tutelle spécifique ou d’en
attribuer I'exercice & une autorité particuliére, ce sont en effet des
services pour l'essentiel régionaux qui traiteront les dossiers fédé-
raux ou communautaires dans des matiéres notamment fédérales.
Faut-il rappeler, pour souligner le paradoxe, que la tutelle d’oppor-
tunité implique un contrle de conformité & l'intérét général, dans
ce cas fédéral, par des services régionaux ?

Une illustration permet de mieux comprendre I’enjeu. Celle de
'« organisation de la police communale et autonomie locale » sous la
plume d’A. CoENEN (41). Rappel est d’abord fait de ’abondance des
textes en la matiére : cinq lois, un décret, quatre-vingt arrétés
royaux (dont cinquante entre 1993 et 1995), treize arrétés ministé-
riels et vingt circulaires choisies parmi d’autres. Sans nul doute, «la
fonction de police locale et I'ordre public sont depuis toujours un
enjeu de pouvoirs entre les pouvoirs fédéral et local » (42). Aprés
avoir évoqué I'éventuelle fédéralisation limitée de la matiére, 'au-
teur conclut surtout que «’'autonomie communale en matiére d’or-
ganisation de sa police semble pour le moins écornée, coincée qu’elle
est entre les régles fédérales d’organisation, en amont, et la tutelle
régionale, en aval» Et d’ajouter que ¢«la méme histoire serait a
écrire pour les missions de police administrative » (43).

La Cour d’arbitrage, liée par I'état du droit, ne peut évidemment
que rappeler & chacun le respect des compétences des autres auto-
rités. Ainsi, notamment dans un arrét n° 18/94 du 3 mars 1994, la
Cour avertit le législateur fédéral que lorsqu’il régle la matiére de la

(39) Voy. en particulier A. CoENEN, « Répartition des compétences en droit communal —
Jurisprudence récente », Mouv. comm., 1993, pp. 216 & 219.

(40) A. COENEN, op. cit., Mouv. comm., 1993, pp. 214 et 215.

(41) A. CoENEN, «Organisation de la police communale et autonomie locale », Mouv. comm.,
1995, pp. 599 & 609.

(42) J. GLORIE, « Le personnel de la police cc
Actes de colloque, Bruges, La Charte, 1995, p. 122.

(43) A. COENEN, op. cil., Mouv. comm., 1995, p. 608.

le », in La fe publique en mutation,
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police, il ne doit pas, dans I’exercice de ses compétences, « entraver
la mise en ceuvre par les régions de leur compétence en matiére de
tutelle » sur les collectivités locales, en ce compris pour les actes qui
se rapportent a la police communale (B.4.) qui est, mais sert-il de
le rappeler & autre chose que mieux appréhender les compétences
des autorités supérieures ?, d’intérét communal (B.3.) (44).

19. — Le role étouffé de Pautonomie locale. On le pressent,
le role joué par ’autonomie locale est décevant mais parfois surpre-
nant dans le partage des compétences matérielles entre le fédéral,
les régions et les communautés.

Comme telle, 'autonomie locale est presque dépourvue de protec-
tion juridique lorsqu’il s’agit de contrdler la validité des normes
législatives (45). En effet, elle ne peut pas fonder & elle seule un
recours devant la Cour d’arbitrage en annulation d’une norme légis-
lative. La violation doit en méme temps et de maniére combinée
porter atteinte aux principes d’égalité et de non-discrimination (46).
Méme dans ce cas, 'on sait & quel point le contréle exercé par la
Cour d’arbitrage est limité & la validité des normes et combien elle
est peu enthousiaste lorsqu’il 8’agit d’apprécier une décision politi-
que (47).

11 arrive toutefois que les juridictions, 4 Yinstar de la section de
législation du Conseil d’Etat, se référent expressément i 1’autono-

(44) Voy. & cet égard A. COENEN, « Le droit communal entre organisation et contréle s, Mouv.
comm., 1994, pp. 516 & 521.

(45) Les normes réglementaires sont plus facilement contrSlables par le Conseil d'Etat ou les
cours et tribunaux, comme en témoigne avec force la jurisprudence constante du Conseil d’Etat
au terme de laquelle « Si le Roi peut, & la faveur de pouvoirs spéciaux, restreindre de fagon géné-
rale le principe de I'autonomie communale consacré par les articles 31 et 108 anciens (41 et 162
nouveaux) de la Constitution, ce n’est qu’a la condition que la loi I'y ait habilité sans équivoque »
(C.E., arréts Van Wetter et Dirickz ainsi que Ville d’Anvers, n™ 22.181 et 22.182, 6 avril 1982,

. RA.CE., 1982, p. 666 ; arréts Commune d’Anderlecht, n° 26.292, 7 mai 1985, R.A.C.E., 1985,

8.p., et 30 avril 1985, Pas., 1988, IV, 37).

{46) Ceci dit, il est bien clair que I'autonomie communale n’est pas en soi contraire au prin-
cipe constitutionnel d’égalité. Selon le Conseil d’Etat, en effet, « N'est pas sérieux (...) le moyen
qui dénonce une discrimination entre les agents de la ville de Gand et ceux de la ville d’ Anvers
dés lors que cette discrimination trouve son fondement dans le principe constitutionnel de I'auto-
nomie communale » (C.E., arrét Beke et crts, n° 35.458, 13 juillet 1990, R.4.C.E., 1900, s.p.;
T.G.R., 1990, p. 82). Néanmoins, I'exercice de I'autonomie doit dtre respectueuse du principe &
I'intérieur de la commune, comme en atteste une jurisprudence constante (voy. not. C.E., arrét
8. A. Exiensa et ¢rts, n° 35.732, 25 octobre 1990, R.A.C.E., 1990, s.p. ; arrét Dutron, n° 26.093,
22 janvier 1986, R.4.C.E., 1986, 5.p.).

(47) Deux exemples sautent & I'esprit. L’arrét n° 18/90 du 23 mai 1890 sur la loi de pacifica-
tion communautaire (voy. not. M. UYTTENDAELE, « La Cour d’arbitrage depuis 1989 : une Cour
constitutionnelle & vocation limitée ! Réflexions suggérées par I'arrét n° 18/60 du 23 mai 1900,
J.T., 1991, pp. 265 4 269). Et I'arrét n° 13/91 du 28 mai 1991 sur le financement général des com-
munes wallonnes.
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mie locale et d’'une maniére pour le moins novatrice : la violation
des régles répartitrices de compétence s’apparente a des violations
de l'autonomie communale lorsque l'autorité qui en est I'auteur
g'immisce dans une matiére décentralisée par 1'autorité titulaire de
la compétence querellée.

Un exemple permet de mieux comprendre le raisonnement. L’au-
tonomie fiscale dont disposent les provinces et communes n’est sus-
ceptible d’&tre limitée que par la loi fédérale. Se référant & la juris-
prudence de la Cour d’arbitrage, la section de législation du Conseil
d’Etat émet I’avis que portent atteinte & I’autonomie des communes
en matiére fiscale, les dispositions d’un avant-projet de décret qui
prévoit la suppression des impéts communaux existants sur des
biens immobiliers inoccupés ou abandonnés, et ce méme si des com-
pensations sont prévues. Selon la section de législation, I'atteinte a
Pautonomie locale est réelle dans la mesure ou les impdts 8’appli-
quent aux sites industriels visés par I'avant-projet, le manque a
gagner en résultant pour les communes étant compensé par les cen-
times additionnels que celles-ci seraient autorisées a prélever sur
I'impdt régional qui serait établi sur ces sites et par le pourcentage
du montant de cet imp6t qui leur serait cédé par la région (48).

11 y a bien siir de nombreux autres exemples (49), tel 'avis de la
section de législation du Conseil d’Etat sur le texte de I’avant-projet
devenu loi du 15 mai 1991 portant confirmation de 1’établissement
et de la perception de centimes additionnels au précompte immobi-
lier de la province de Brabant pour I'année 1988 (50). La section de
législation avait estimé, sans que le législateur ni d’ailleurs la Cour
d’arbitrage ne l'aient suivie @ posieriori, que porterait atteinte a
I'autonomie provinciale la validation par substitution législative
réalisée aprés annulation par le Conseil d’Etat, section d’administra-
tion cette fois, d’une résolution du conseil provincial du Brabant
établissant pour I'année budgétaire 1988 des centimes additionnels
au précompte immobilier. Selon la haute juridiction administrative,
il efit été préférable d’autoriser le conseil provincial, par une loi

(48) Avis L. 23.065/1 du 17 février 1994 sur un avant-projet de décret « houdende de bestrij-
ding en de voorkoming van de leegstaande en/of verwaarloosde bedrijfsruimte », Gedr. St., VI. R,
zitting 1093-1094, n° 6591/1, pp. 57 & 60.

(49) Voy. not. R. ANDERSEN et P. NiHOUL, Chronique de jurisprudence, « Le Conseil d’Etat »,
1094 (seconde partie), R.B.D.C., 1995, pp. 194 4 201 ; A. CoEREN, op. cit., Mouv. comm., 1994,
pp. 516 & 521.

(50) Doc. pari., Chambre, sess. 1990-1991, n° 1620/1, pp. & et 6.
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temporaire applicable au seul cas d’espéce, 4 prendre une nouvelle
résolution fixant le montant des centimes additionnels au pré-
compte immobilier pour 'année budgétaire concernée, avec effet
rétroactif. L’avis n’a pas ét€ suivi. Le législateur, mais aussi la Cour
d’arbitrage saisie d’'un recours ultérieur contre la validation par
substitution, ont assurément manqué I'occasion, par une interpréta-
tion centralisatrice des textes constitutionnels, de donner a I'auto-
nomie provinciale une portée effective (51).

Le partage des compétences est parfois trés subtile et favorisé
dans certains cas par les pouvoirs implicites. I1 peut ainsi produire
des exemples cocasses. Par exemple, le législateur décrétal est sans
aucun doute compétent pour régler la publicité de I’administration
a I'égard de la région, de la communauté et des institutions qui en
dépendent. Il ne I'est par contre pas pour déclarer une telle régle-
mentation applicable comme telle aux informations dont disposent
les provinces et les communes. Edicter par décret une réglementa-
tion générale relative a la publicité de I'administration dans les pro-
vinces et les communes, porte en effet atteinte & la compétence
exclusive du législateur fédéral telle qu’elle est prévue par I'ar-
ticle 162 de la Constitution. L’article 162 ne fait toutefois pas obs-
tacle a ce que le législateur décrétal arréte, a I'égard des provinces
et des communes, des régles spécifiques de publicité relatives & une
matiére régionale, en I’occurrence I'aménagement du territoire (52).
Autrement dit, les informations visées doivent &tre limitées & cette
matiére.

On évoque encore la justification de I'article 2 de la loi spéciale
du 16 juillet 1993 insérant dans I’article 6, § 1*, X de la loi spéciale

de réformes institutionnelles du 8 aoGt 1980, une disposition 2bis ]

qui permet aux régions de régler «le régime juridique de la voirie
terrestre et des voies hydrauliques, quel qu’en soit le gestionnaire
(...)». Déja avant 1993, la loi spéciale attribuait aux régions d’une
part les plans d’alignement et d’autre part les routes. Toutefois, la

section de législation avait émis, sur base des textes, un avis inter-

prétatif dans un sens trés restrictif des compétences régionales dans

la matiére. Le Conseil d’Etat considérait notamment que, mis &

(51) Voy. C.A., arrét n° 67/92, 12 novembre 1992 ainsi que H. SIMONART et J. SALMON, « Les 3
validations législatives et le contrdle de la Cour d’arbitrages, J.T., 1994, pp. 203 et 204, n™ 32 ]

& 36.
(52) Avis L. 23.418/1.
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part les plans d’alignement, les régions étaient entiérement incom-
pétentes, méme au titre des pouvoirs implicites, pour régler le
régime des voiries provinciales et communales, considérées comme
relevant de I'intérét local. Pour la section de législation, il 8’agissait
d’'une matiére réservée dans laquelle les régions ne sauraient inter-
venir que moyennant une habilitation expresse du législateur spé-
cial. A I'estime de D. D£oM, le point de vue était discutable compte
tenu du caractére contingent de la notion d’intérét communal. C’est
en toute hypothése pour clarifier la situation que !'article 2 précité
a été adopté (53).

L’on pourrait multiplier les exemples de la complexité engendrée
par le morcellement des compétences matérielles et de celles rela-
tives a la matiére locale. Dans ce contexte, il faut clairement déplo-
rer le role étouffé joué par I'intérét communal, malmené au gré des
compétences que les autorités supérieures se disputent allégrement,
sans respect pour I'autonomie locale.

L’on voudrait toutefois conclure sur une note d’espoir. Car I’auto-
nomie locale peut et doit jouer un rdle sur 1'échiquier fédéral.

IV. — ConNcLusiON

Au moment de tracer ce qu’il a appelé «les nouvelles voies de
I'autonomie locale », le professeur ORIANNE en appelait, en 1986, a
repenser les rapports d’une nature nouvelle qui s'établissent, par la
force des choses, entre la commune et sa population, mais aussi avec
les autorités fonctionnant 4 un autre niveau (54). L’auteur parle a
cette occasion d'un véritable « partenariat » dans presque toutes les
matiéres, ce qui correspond, il faut en convenir, & I'idée de subsidia-
rité. Pour autant que 'on ne se trompe pas de sens au moment
d’appliquer le principe aux transferts de compétences.

Le systéme fédéral nécessite des régles et des garanties, tant pour
I'autonomie locale que pour les minorités locales. L’occasion est évi-
demment inespérée de les introduire dans la Constitution ou dans
une loi spéciale au moment de procéder & la réforme fédérale des

(53) Voy. D. DizoM, ¢ L’organisation locale », in Centre d’études constituti lles et admini
tratives, Lo Belgique fédérale, dir. F. DerLPtrEE, Bruxelles, Bruylant, 1994, pp. 294 et 295,
n° 344.

(54) P. ORIANNE, « Les voies nouvelles de I'autonomie locale », Crédit communal de Belgique,
1986, pp. 43 & 47, ici p. 43.
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communes et provinces. Sans oublier de les assortir de recours juri-
dictionnels effectifs.

Encore faut-il le faire dans la 1égalité, et veiller avant tout & ce
‘que la déclaration de révision de la Constitution soit compléte a
cette fin (55).

Quant & la ratification de la Charte européenne de I'autonomie
locale, elle pouvait conduire & une protection insoupgonnée (56).

L’Etat fédéral a pour ambition de multiplier les ordres juridiques
et de rendre par conséquent i la fois plus complexes et plus adap-
tées les fonctions de I'Etat. Gageons que la Belgique fédérale soit
source d’épanouissement pour l'autonomie locale, grice i une:

\ 7

réforme ambitieuse des pouvoirs locaux. Il reste & préparer cette
réforme, dés maintenant.

(55) II est par exemple illusoire pour le gouvernement wallon de penser & supprimer définiti-
vement des textes la tutelle d'opportunité compte tenu de P'article 182 de 1a Constitution. La dis-
position constitutionnelle ne s'oppose évideinment pas 4 la suppression partielle de la tutelle
d’opportunité en ce sens qu'elle ne porterait que sur certains actes des organes de la commune
(par exemple le budget et les comptes ; voy. U.V.C.B., L'année communale 1995/96, pp. 17 et 18 ;
J.-M. LEBOUTTE, « La tutelle d’opportunité et I'autonomie communale s, Mouv. comm., 1996,
PP- 22 & 24). Cependant, ne pourrait-on pas imagi que le parl t wallon n’organise plus &
I'avenir qu'une tutelle de légalité, en ce qui concerne les matiéres wallonnes uniquement et sans
préjudice de 1a tutelle spécifique ? En effet, la révision de la Constitution en 1971 n’avait-elle pas
notamment visé 4 permettre au législateur « toute liberté d’organiser au mieux la tutelle, sans
étre lié par la rigidité de textea constitutionnels » (P. DE STEXHE, op. ¢it., 1972, n° 361, p. 209) 1
11 s’agissait de « mettre un terme & toute discussion sur la constitutionnalité de mesures destinées
a asgouplir la tutelle » (ibidem, n° 356, p. 202) par la substitution de la préposition ¢« et» par la
préposition « ou s au 6° de l'alinéa 1°" de P'article 108 ancien (162 nouveau) de la Constitution.
Malgré les réticences, notamment de la section de législation du Conseil d’Etat, le texte constitu-
tionnel semble permettre des initiatives dans le sens évoqué. Conira, en se référant aux travaux
préparatoires de la Constitution de 1831 : M. UYTTENDAELE et E. MaRON, ¢« La tutelle de confor-
mité & I'intérét général et son éventuelle suppression s, Mouv. comm., 1997, p. 148. Du reste, I'ar-
ticle 162 est aujourd’hui entidrement ouvert & révision pour tirer les conséquences du fédéralisme
au niveau locsl. Il ne faudra pas oublier de I'insérer & nouveau dans la prochaine déclaration de
révision, le cas échéant. Peut-on considérer que la suppression de la tutelle d’ opportunité soit une
conséquence du fédéralisme ? 11 faut en toute hypothése rappeler que la différence entre la tutelle
de légalité et la tutelle d'opportunité n’est pas en pratique si évidente qu’elle ne parait. L’oppor-
tunité ne devient-elle pas souvent un oritére 1égal ¥ Sans doute est-elle plus apparente le cas
échéant.

(568) Le pas critiquable mais récemment franchi par le Conseil d'Etat vers la primauté sur la -
Constitution du droit conventionnel international ayant des effets directs dans I'ordre juridique
interne, est assurément déterminant & cet égard. Voy. C.E., arrét Orfinger, n° 62.922, 5 novembre
1996, J.T., 1997, p. 254 et obs. R. ERGEC, ¢ La consécration jurisprudentielle de la primauté du
droit surpanational sur la Constitutions, p. 256.




