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La commune et le CPAS

Mouvement communal n* 2/1994

a la suite de la réforme de 1993

par Marc Nihoul
Asgistant 3 la Faculté de droit de Namur

CDN.12-204

Le Centre de Droit régional des Facultés de Namur a organisé, avec la participation de I'Union des
Villes et Communes de Wallonie un colloque sur "La commune dans I’Etat fédéral” qui s’est déroulé le

26 novembre 1993 & Namur.

Nous aurons I’avantage de publier les communications prononcées au cours de ce colloque. La
premiére, prononcée par Monsieur Marc Nihoul, Assistant a la Faculté de Droit de Namur porte sur la
commune et le CPAS suite a la réforme de 1993. Les références aux articles de la Constitution suivent

U'ancienne numérotation.

Imaginez- un instant qu'un satellitc survole notre nouvelle

. Belgique fédérale, le temps pour lui de prendre un cliché. I
s’agit, 2 un moment donné de I'histoire, de photographier une
réalité institutionnelle: celle de la commune et du CPAS! 2 la
suite de la réforme de 1993,

Les limites de pareil cliché ont conduit 3 metire entre paren-
théses la question d’un nouveau statut (adaptf) des pouvoirs
locaux dans la Belgique fédérale’. En effet, la réforme de
1993 n’a touché que de maniére partielle les pouvoirs locaux,
puisque seuls ont été envisagés le CPAS et I'intercommunale.
11 reste encore au Constituant A réaliser une réforme en pro-
fondeur de nos collectivités locales, en vue de tirer les consé-
quences du fédéralisme 2 1'échelon local. Les accords de la
Saint-Michel le prévoient d’ailleurs expressément”.

Dans I’attente de cette réforme, ’on peut toutefois constater
que, au fur et A mesure de la fédéralisation, les collectivités
locales ont déja €té adaptées de maniere considérable 2 la
nouvelle réalité fédérale du pays". Deux pérjiodes peuvent ain-
si ére dégagées: celle de la régionalisation® (de 1980 2 1993,
avec les réformes institutionnelles de 1980 et 1988) et celle
de la fédéralisation proprement dite (depuis 1993, avec la ré-
cente révision constitutionnelle et Ia prochaine réforme qui
sera sans doute limitée anx pouvoirs locaux).

Avant d’entrer dans le vif du sujet, il parait nécessaire d’atti-
rer I'attention du lecteur sur le paradoxe qu’il y a 2 aborder la

question du CPAS en plus de celle de la commune dans le
cadre d'un colloque uniquement consacré 3 "La commune
dans I'Etat fédéral”. Bien sdr, le CPAS et la commune sont
étroitement Jiés dans le gestion locale au quotidien. En réalité,

! Centre public daide sociale.

% Au moment de décrire I'actualité du droit local belge, il convient ds lors de
parier du statut provisoire des pouvoirs locaux dans la nouvelle Belgique f5d6-
sal

e.
* Le texte des acconds de la Saint-Michel prévoit (p. 7), dans le cadre du
“transfert de comp sang incid financidre® et outre celui de la lgi-
slation organique relative aux CPAS et aux intercommunales”, le trancfert de
la législation organique relative aux administrations locales. Ainsi, "lors de la
prochaine mise 3 révigion, I'article 108 de la Constitution sera ouvert 2 révisi-
on. A cet effet, un groupe de travail sera créé qui sera chargé d*examiner une
régionalisation de la Mgislati ganique relative alx communes et aux pro-
vinces, & I'exception de ce qui est réglé dans la loi de pacification (Ia loi du 9
? ) Ia loi 1

aoflt 1988 portant de la loi de com-
munale, de la loi organique des centres publics d*aide sociale, de la loi provin-
ciale, du Code & l, de la loi ique des élections provinciales et de la
lod igant 1’élection si les Chamb latives et les Con-
seils incianx), moy e de I’onité de la politique de police

die et du

i des services de police et d’incendie.

et d'i

)"

‘Leumblnuxdel'mmupem:mdesemndmcmpmdel’mmﬁm

gomid&abhqxia&éx&ﬁde,mﬂms’ilmlﬁml'md.

Le terme “régionalisation” doit tre compri par référence an concept d'dat

régional. L'tat régional désigne une forme d'organisation du pouvoir qui,

pour cerains guteurs, s sitoc 4 mi-chemin entre celle do I’Btat unitaite et

celle de I'Etat fédéral; pour dsutres, elle constime 1'autre composante de la
£gotic des Etats composés, dont la premidre est I'Etat fisdéral.
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la commune n’est pas la seule institution locale 2 devoir s’a-
dapter A la nouvelle organisation fédérale dont s’est dotée le
pays; I’ensemble des pouvoirs locaux sont appelés 2 étre ré-
formés”. Le fait est qu'en 1'état actuel du droit, seules la
communautarisation des régles organiques des CPAS et la ré-
gionalisation de la législation organique relative aux inter-
communales ont ét¢ réalisées par la réforme de 1993. L'exa-
men de la régionalisation des lois organiques communale et
provinciale a df, quant 2 elle, &tre programmée pour plus tard
par les accords de la Saint-Michel. L'explication de cet "exa-
men différé” doit étre recherchée du c6té de ' article 108 de la
Constitution, article clé en matiére de pouvoirs locaux, mais
qui n’a pas été ouvert A révision dans son intégralité par le
Parlement 2 la veille du "dialogue de communauté 2 commu-
nauté’”. Au-deld de cet oubli”, il y aura sans aucun doute
lieu, au moment de procéder a la réforme des communes et
des provinces, de s’inspirer de I’approche adoptée pour le
CPAS en 1993. Les deux problématiques sont donc intime-
ment liées, méme si chacune conserve sa spécificité. En d’au-
tres termes, la problématique du CPAS est envisagée, lors de
cette journée d'étude, afin d’éclairer le débat sur la commune
dans 1a Belgique fédérale’.

Trés logiquement, le plan que je suivrai se compose de deux
clichés.

Premier cliché: la commune en 1993

a. L’organisation de la commune

b. Les compétences de 1a commune

c. Le contrdle des actes de 1a commune

d. Le financement des activités de la commune
e. La coopération entre les communes

f. Conclusion

Deuxigme cliché: le CPAS en 1993
Conclusion
PREMIER CLICHE: LA COMMUNE EN 1993

De manitre trés schématique, il est possible de circonscrire en
quelques lignes les trois premiers pas qu’ont réalisés les
communes au fur et A mesure de la mutation régionale de
I’Etat belge jusqu'alors unitaire'®. En effet, "on a assisté 2 la
régionalisation de trois matitres qui concernent au premier
plan les communes:

celle d’une partie considérable de I’organisation et I’exer-
cice de la tutelle administrative sur les actes des communes,
sous réserve de certaines exceptions inhérentes aux pro-
blémes linguistiques

la régionalisation des regles relatives aux modalités de
fonctionnement, au contrle et A la fixation du ressort des
intercommunales;

- finalement, la régionalisation du financement général des
communes et de leurs missions dans les matidres relevant
de la compétence régionale.

Trois pas qui marquent un mouvement, la prise d’une direc-
tion. Trois pas qui préfigurent aussi un statut en déséquilibre
parce que provisoire et ressenti comme tel. En ce sens, la
réforme de 1993 est pergue comme porteuse d’espérance
parce qu’elle a déja rendu plus de cohérence en matidre de
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coopération entre les communes. En effet, la régionalisation
de I'ensemble de la législation organique relative aux inter-
communales a permis de couper court aux contradictions en-
tre la jurisprudence du Conseil d’Etat et celle de la Cour d’ar-
bitrage, nées d’un partage de compétence qui était trop soy-
vent I’occasion de conflits entre I'Etat central et les régions

§ Crest en toute logique aux collectivités locales de s’adapter 2 la fédéralisa-
tion du pays, meme si elles préexistent aux régions et aux communautés d’un

point de vue historique. Sous les app d'une forte “décentralisation™ se
préfigure une & &re de centralisation régionale. A cet £gard, la formule utilisée
par I'article 1< ) de la Constitution est €loqy c’est la
ngm» wn.llomu etla ngmn de qui h des provin-
ces alors qu’ c’était la Belgique qui était divisée en
FIUVIDCCS

Seuls les alinéas 2, 67, 3 et 4 de Varticle 108 ont &€ ouverts & révision.
Notons que d’autres problémes du méme ordre sont apparus. Ainsi en est-il,
par exemple, de la suppression du niveau de pouvoir provincial dans la Ré-
gion de Bruxelles-Capitale, parall2lement 2 la scission de la province du Bra-
bant. Si I'on partage I'opinion visant 3 approuver cette suppression parce
qu'elle est rationnelle, il faut par contre déplorer les probldmes de constitu-
tionnalité qu’elle pose. En effet, selon I'article 31 de la Constitution, non révi-
sé (1), les intéréts exclusivement provinciaux sont gérés par les conseils
provinciaux. Dans conditions, on congoit mal comment une autorité, autre
que le Conseil provincial, pwmiten':invuﬁedelagestiond&sim&etspm-
vinciaux sur la seule base d'une loi spéciale. Or, c’est précisément ce que la
réforme de 1993 a prévu pour la Région de Bruxelles-Capitale: A partir du 1

Lok

Jjanvier 1995 les seront aux
et régional (le Conseil de cotte région ou les
Commissi Ala de

entre |'autorité fédérale et les cnntés fédérées. Le caté cavalier de la réforme
s’explique sans doute par le fait que I'amicle 31 de la Constitution n’a pas
(non plus) (-] ouvert & révision. Dans le méme sens, voy. Pierre Nihoul, "Les

ises”, in La Belgique fédérale, Bruylant, Bruxelles, 1994, 2

paraitre.

1l est permis d’espérer qu’au moment de réformer les pouvoirs locaux, les

choses soient faites dans les regles de I'art. En tout état de cause, il serait

impossible de procéder A pareille réforme au cas ol ne seraient pas ouverts 2

révision les articles 31 et 108 de la Constitution.

L'oubli a été critiqué en son temps par Hervé Bribosia, "Commentaire de la

déclaration de révision du 17 octobre 19917, RRD., 1992, p. 577.

Pareil oubli a toutefois le mérite d’avoir permis aux parlexmn!aues de concen-

trer leurs efforts sur la réforme des de la

Belgique fédérale, et de remettre 2 plus tard celle des pouvoirs locaux, sujet

délicat 5'il en est, qui nécessite plus de recul et la consultation des mandatai-

res locaux, c’est-a-dire, pour les partis politiques, la consultation de lears "ba-

ses”, .

% Alors que les accords de la Saint-Michel parlent de communautarisation de

la législation organique en matidre de CPAS, les travaux padlementaires ont

pxéfﬁéparl:rde ion des régles organi des CPAS. En

effet, on s "est npxdement apercu qu'd la d:ﬁémnce des lois communale et
qui ne i (presque) que la des i i 1a loi

su' les CPAS comprend non seul les regles de fi de I'insti-

tution, mais également des dispositions lidari

sociale ... auxquels il ne fallait pas toucher! Autrement dit, le transfert de
aux ne qu'une partic de la loi organique

du CPAS.

191’ expression mutation régionale est utiliste par référence 2 la notion d’Erar
régional, comme il a déja &t précisé supra (note 6).

Alors que I'Etat nnitaire ne compomut que Im:s mv:anx de pouvoir (I'Etat

national, les provinces en tant que niveau et les cel-
lules de base de I'administrati I'Etat régional 1’ adj ion d'un
niveau supplémm!me ]nm mféneur h I"Etat central, doml autnnom:c déc:n-
tralisée est égaler celle dla ivité

fédérée dans I'Etat fédéral. thmmnpomlmueludocmmdasqma
pris pour habitude de disti en les les notions de décentralisa-
tion et de fédéralisme.

Sur le sujet, voy. nommemMamehoulL, "La tutelle administrative sur

les actes des p le & part entidre?”, RRD,
1992 pp- 317-334.
Voy Alain Coenen, "Répartition des en droit 1 - Ju-

risprudence récente”, M.C., 1993, pp. 216~ 219,

@ Institutions

Si elle veut bien continuer en ce sens, la réfonme programmée
par les accords de la Saint-Michel nous donne I’espoir de voir
le partage des compétences en matiére locale simplifié et ren-
du 2 plus de cohérence (voy. trois tableaux de synthése en
annexe)

Analysons de manidre plus approfondie les éléments qui
composent le statut relativement déséquilibré de la commune
en 1993.

La commure, sous ses divers aspects, fait 1’objet d’un partage
de compétences entre I'Etat, les communautés et les régions.
Le principal si¢ge 1égal de ce partage se trouve:

- dans la Constitution, aux articles 31 et surtout 108;

dans la loi spéciale de réformes institutionnelles du 8 aofit
1980, modifiée le 8 aofit 1988, aux articles 6, par. 1°% VII
et7;

dans 1a loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institu-
tions bruxelloises, article 4, modifié en 1993'* en ce qu'il
octroie A la Région de Bruxelles-Capitale les mémes
compétences qu’'a la Région wallonne et 2 la Région fla-
mande.

Fondamentalement et de maniére un peu simpliste, on peut
dire que deux autorités différentes sont compétentes 2 ritre
principal en matiére locale:

- d’un cBté, I’Etat central qui détermine I’organisation des
communes, par les lois et les arrétés royaux;

- de l'autre c6té, les régions qui réglent le financement et le
contrble des activités communales ainsi que 1’organisation
des intercommunales, par les décrets ou les ordonnances et
les arrétés de I’exécutif.

a. L’organisation de la commune

Selon Iarticle 108, alinéa premier, de la Constitution, les ins-
titutions communales sont réglées par la loi fédérale. SLaco
dification de la "Nouvelle loi communale” en constitue la
plus évidente manifestation, méme si elle contient certains
€léments qui ¥ *écartent de I’aspect purement institutionne] de
la commune!®, C’est sur cette base que le législateur a congu
des regles de composition et de fonctionnement pnrucuhéns
Ppour certaines communes 2 régime 7gu1st1quc spécial ainsi
que pour les communes bruxelloises'’ Dans 1’attente d’une
réforme, I’organisation de la commune reste donc presque
uniforme pour I'ensemble du territoire belge. Ainsi en est-il
surtout de I'organisation, des régles de fonctionnement et des
attributions respectives du corps communal, composé du
conseil communal, du collége échevinal et du bourgmestre,
selon les termes de l'article premier de la nouvelle loi
communale.

Lorsqu’il désire organiser la commune, le législateur fédéral
se doit de respecter un certain nombre desprmcipes détermi-
nés par la Constitution en son article 108'® L’on voit diffici-
lement disparaitre ces principes méme si, demain, I'on déci-
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dait de fédéraliser les lois organiques communale et provin-
ciale.

11 reste & mentionner la perte pour le Roi, 2 la suite de la
réforme de 1993, de la faculté d’imposer des normes géné-
rales A I’élaboration par les Conseils communaux des statuts

'3 Dans le sens de I'amoindrissement du réle de I'Etat fédéral en matitre
d’organisation des pouvoirs locaux, la réforme entraine la perte pour le Roi de
la faculté d'imposer des normes générales A I'élaboration par les Conseils
communaux des stants administratif et pécuniaire des agents communaux
{VOY infra, point a).

Les mots "La Réglon de Bnuelles-Capmle a" sont remplacés par les mots
"A la seule p des qlu. en application de I'article 59qua-
ter.plr4nlm7.delaf‘ itati it au Conseil régional
wallon et au Conseil flamand, la Région de Bmxelles-Capltale a" (anticle 66
de la loi spéciale visant 3 achever la structure fédérale de I'Etat, M.B,, 20
{m.l.let 1993, p. 16774).

En dépit de I'absence de précision sur ce point dans le texte, tous les au-
te\msaecomem 2 reconnaitre qu'il 5°agit bien de la 10i fédérale.

6 Ainsi, parexemple.lacodlﬁcauonnemntqunlesléglmfédﬂﬂum
matiere de tutelle admini aux qp pour kes-
quelles le législatenr fédéral est compétent pour des mxons lingnistiques (voy.
infra); les dispositions réglant isation et I'exercice de la tutelle sur les
aaes de la plupart des eommu.nes xelevem. quant 2 elles, de chaque droit

}; elles sont pour I’ | dang deux décrets et sans doute
bient6t dans une ordonnance en ce qui concerne la Région de Bruxelles-Capi-

tale.

17y, 1a loi de "pacification communautaire” du 9 aoft 1988 et la loi “fourre-

tout” du 16 juin 1989.

En ce qui concerne Comines-Warneton et Fourons:

- nomination hors du conseil du b Ssur avis confc du g

(en lieu et place de la députation permanente), avis lui-méme donné sur avis

conforme du collzge des gouverneurs;

- suspension ou révocation d’un échevin pour néghgeme gave uniquement

sur avis conforme du colldge des g lonné au g de la

movmae (N B est conmdéxé comme néghguwe grave, le fait d’exercer les

lication de I’article 107 de la loi communale,

alotsqn:leConmldﬁmamnulélanmnmmondelmlﬁmsém tant que

bonmnesuepourconmmm msuﬁsmnedelahng\ndelaxéglm)

Pour ce qui est de Comines-Warneton, Fourons et des six communes périphér-

iques:

- €lection directe des échevins (le collége des échevins est donc composé

proportionnellement);
danslemoﬁunboutgmsuanestpasnommélomdel‘msmumandu

conseil ] aprés le 1! wmpladecelm—cl faculté pour le
congeit de dési un bourgr faixant f

- décisions du coll2ge des b et échevins par et

on de I’affaire au conseil 4 défaut de

En ce qui les iphériques ainsi que les communes de la
frontidre linguistique:

- obligation A tout mandataire public, pour exercer ses fonctions ou celles de
bourgmestre ou d'échevin, d’avoir la connaissance de la langpe de la région
qui est nécessaire 2 I'exercice de son mandat, 3 1'cxception toutefois des
bourgmestres ayant exercé leur mandar pendant au moins trois années, entre
198351989 ammquedcscounedlmetdséchcwnsélmduwmemparle
corps € pour 1 une i suffisante de cette langue est
présumée de manidre irméfragable; plémmpuon xéﬁagablehlademmdc d'un
{l'wmbmduwnseucnceqm
Hsagu(l')del‘élemonduectedexmemhudeseonmlscommmm.
(2°) de Iattrib aux de tout ce qui est d'intArét com-
munal, sans préjudice de I"approbation de leurs actes, dans les cas et suivant
lenndsquelalondémrmme.(?)deladécmnahsnunndmbmonsvulles
les; (4°) de la publicité des séances des conseils comma-
naux dans les limites établies par la loi; (5°) de la publicité des budgets et des
comptes; et (6°) de I'intervention de I'autorité de tutelle ou du pouvoir 1égisla-
f, pour empécher que la loi ue soit violée on I'intérét général blessé (voy.
Iart. 108, al. 2, de la Constitution).
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administratif et pécumaue des agents colm%unaux, premidre
€érosion du pouvoir fédéral d’organisation 9

b. Les compétences de la commune

Parall¢lement aux compétences ayant une portée directe sur
I'organisation locale, il faut noter que les compétences
communautaires et régionales intéressent généralement au
premier chef les communes™. En effet, les missions essen-
tielles dévolues 2 ladmm.lsuauon communale sont double:
d’une part, veiller  I'intérét communal, selon les articles 31
et 108, alinéa 2, 2°, de la Constitution; d’autre part, exécuter
les missions confiées par 1’autorité supérieure, suivant 1’arti-
cle 108, alinéa 2, 3%, de la Constitution, prolongé par I’article
46 de la loi ordinaire de réformes institutionnelles du 9 aofit
1980 en ce qui concemne les communautés et les régions

Tant I’Etat, les régions que les communautés peuvent ainsi
charger les collectivités locales de 1’exécution des lois, dé-
crets, ordonnances et actes réglementaires. A cette occasion,
ils doivent bien entendu respecter le partage de compétences
établi entre eux par la Constitution et les lois spéciales. No-
tons que ce 2gm’(age a ét€ modifié par la loi spéciale du 16
juillet 1993“, dans une moindre mesure qu'en 1988 et
concernant des matidres qui ne touchent que de loin la vie
locale au quotidien: la politique scientifique, le commerce ex-
térieur ou encore la politique agricole. II faut cependant préci-
ser qu’en ce qui concerne la partie sud du pays et en applica-
tion de I'article 59quinquies de Ia Constitution, le transfert de
I’exercice de certaines compétences de la Communauté fran-
gaise & la Région wallonne et A la Commission communau-
taire frangaise (en ce qui concemne la Région de Bruxelles-Ca-
pitale) a été réalisé dans g es matieres qui, elles, concernent
directement les communes”. Le transfert a été réalisé “"cha-
cun par décret”, c’est- hdm: chaque collectivité concemnée
ayant adopté un décret pour ce faire, conformément 2 la
Constitution.

A priori, on voit mal le législateur fédéral requérir une exécu-
tion différente d’une loi selon les communes wallonnes, fla-
mandes ou bruxelloises du pays; il semble donc que I’exécu-
tion d’une loi fédérale par les communes doive se réaliser de
maniere uniforme sur I'ensemble du territoire national. On
pourrait cependant imaginer que pareille hypothése se vérifie
et, pour autant que le législateur fédéral respecte les principes
d’égalité et de non discrimination consacrés aux articles 6 et
6bis de 1a Constitution, on voit mal comment il serait possible
de I'en empécher. Selon la Cour d’arbitrage, il faut rappeler
que I’égalité A respecter conceme tant les citoyens que les
collectivités p{?hques elles-mé&mes, parmi lesquelles figurent
les communes'

Institutions @

c. Le contréle des actes de la commune

L'article 108, alinéa 2, 6°, prévoit expressément I’intervention
de Iautorité de tutelle pour empécher que la loi ne soit violée
ou I'intérét général blessé. Sont notamment visés par cette
mesure: les actes communaux.

En 1980, I’article 108, alinéa 3, est révis€. Il permet 2 la loi
spéciale de confier ’organisation et I'exercice de la tutelle
administrative aux conseils communautaires ou régionaux,
alors que jusque 13 il s’agissait d’une compétence nationale.
L'article 7 de la loi spéciale du 8 aodt 1980, modifié en 1988,
sera I’ antichambre d’une réforme en deux étapes. A partir de
1980, en plus de I'exercice de la tutelle_ordinaire, les régions
n’en réglent d’abord que les procédures26 depuis 1988, elles

19 1 &agit de I modification des articles 145 et 148 de Ia loi communale par
Ies articles 293 et 294 de Ia loi ordinaire du 16 juillet 1993, visant & achever
la structure fédérale de I'Etat, M.B. 20 juillet 1993, p. 16838 (vig.
30.7.1993).

Notons que seul le pouvoir du Roi disparafl sur ce point, la compétence géné-
rale du législateur fédéral n’étant en rien affectée par la réforme. L’autono-
mie du conseil ] n’est donc que de itre relative.
Pour plus de démls voy. Pl:m: Lambert (sous la dmx:uon de), Manue! de
droit lles, 1992, T1, "La nouvelle loi communa-
le”, pp. 227 2 231.7

1 fnut encore préciser que le pouivoir du Ron u'est suppru'né par la réforme ~

de 1993 qu'en ce qui lep 1 en général. Pour ce
qul eslt du personnell des services  de sécurité (police et incendic), ce pou-
voir est reaforcé. Voy. Union des Villes et Communes de Wallonie, Année
communale 1992/1993, Bruxelles, 1993, pp. 19-20.

1l importe de remarquer que Particle 19 de la loi de réformes institution-
nelles du 8 aot 1980, tel que modifié en 1993, est susceptible de permettre
des érosions supplémentaires au pouvoir fédéral d’organiser la commune, in-
dépendamment d’une réforme, par le recours au mécanisme des pouvoirs im-
plicites. En eﬂ'ct, le nouve] article 19 accroft le champs d’application des

aux mati rtsavéeshlalolpulaConsutuuon,panm
lcseuelles figure le pouvoir d’organiser la
oy. Yves Lejeune, "Les communes belges en 1989: une autonomie renou-
velée dans un Ftat neaf?", Crédit communal de Belgique, 1989, p. 53.

L’mn:le trouve un écho dans la nouvelle loi commmnate, A I"article 116.

I.ol spéciale visant A achever la structurc fédérale de §'Etat, précitée.

Léducanonphysu]\m les sponsetllween plein air, vmeshlamcle't 9
de la loi spéciale du 8 ao0t 1980: les infi
les, intercommunales et privées; le tourisme, visé A Iarticle 4, 10°, de 1a loi
spéciale; lapmmouonmle vm:al’nmdeat 15°, de la loi spéciale; la
Is visés A larticle 4, 16", de la loi
spécm.le letmnsponscolum( ),hpohuquedehmnéwéell'amcles

L de la loi spéciale A aingi que 1’aide anx per-
sounes.wﬁcal‘amdei par. 1, H.delllolspécmlr,demuvunlqucl-

ques pn\.sVoy, ipal 1edéuctlldul9j|nlle(l993dn
Conseil de la C G de com-
é dela(‘ gai llaRégiun ! et A la Commis-
sion fi MB, 10 bre 1993, p. 19981, prolongé

parles déctecs u‘lennqma du Conlexl régional wallon ct de I' Assemblée de la
ise, tous deux du 22 juillet 1993 et publiés
au méme numéro du moniteur (p. 20000 et p. 20017, respectivement).
Notons que sous le régime antérieur & 1993, deux décrets identiques avaient
€1 adoptés respectiverment par le Conseil régional wallon, le 21 février 1991,
et le Conseil de la Communauté frangaise, le 4 mars 1991, et qui portaient
nppmbmm de Laccord de (du 17 bre 1990) relatif 2
par la C £ - ‘etllRégim

Par contre, lorsque la communauté, la région ou la commis-
sion communautaire confie une mission 2 la commune, elle
s’adresse aux communes qui se trouvent sur son territoire
sans jamais pouvoir dépasser ce territoire. La porte est donc
ouverte 3 la diversité; il est important de mettre cet €lément
en exergue, méme s'il n’est pas neuf puisque, depuis 1980,
I’autonomie croissante des composantes de 1'Etat belge per-

de comp

I par l' diaire d’un . 14 g 1
(M.B. , 4 mai 1991, p. 9522 ct 9526). Les compétences visées par ces décrets
concemaient, sans entrer dans le détail, la tutelle sur les CPAS, le tourisme et
le transport scolaire.

B Surce point, voy. de fagon générale Marc Uyttendacle, "La Cour d'arbitra-
ge depuis 1989: une Cour constitutionnelle A vocation limitée? Réflexions
suggérées par 'arrét n 18/90 du 23 mai 1990", J.T,, 13 avril 1991, n 5586,
3 265-273.

Ce qui conduisait 3 la situation pen coh d’inter

met un traitement différencié selon les régions ou les cc
nautés.
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de I'Etat et des régions en matidre de tutclle ordinaire.

—

% Institutions

sont appelées A régler I'organisation compléte de la tutelle or-
dinaire, ce qui comprend le pouvoir normatif de réglementer
la procédure (impartir des délais pour statuer, organiser des
voies de recours), de désigner I'autorité tutélaire (1’autorité
chargée du contrdle), de déterminer quels actes sont soumis 2
tutelle ainsi que les procédés de tutelle; bref, la tutelle admi-
nistrative ordinaire devient une compétence régionale A part
entiere. Il en résulte un encadrement diversifié des institutions
locales sur le territoire belge en ce qu’il varie d’une région 2
I'autre. Deux décrets et I’ancienne loi communale (bientst
remplacée par une ordonnance) doivent étre consultés pour en
savoir plus en la matiére

Les choses seraient trop simples pour étre belges si 'on en
restait 13,

Deux exceptions viennent modaliser la compétence régionale
en matigre de tutelle administrative sur les actes des
communes, et permettre des interventions concurrentes de la
part d’autorités supérieures trop souvent “jalouses de leurs
’souverainetés’ respectives”

11 s’agit, d’une part, pour des raisons d’ordre linguistique, de
la compétence fédérale maintenue pour organiser et exercer la
tutelle ordinaire sur les communes germanophones ainsi que
de.celle pour organiser simplement la tutelle ordinaire sur les
communes périphériques, Fourons et Comines-Warneton.

D’autre part, seconde exception, parallélement (ou concur-
remment) 3 la tutelle ordinaire - qui s’exerce sur les actes des
autorités décentralisées pris dans la sphire de leurs intéréts
respectifs, c’est-3-dire, en empruntant un raccourci, la tutelle
prévue dans les lois provinciale et communale -, I'Etat, les
communautés et les régions peuvent établir des contrdles spé-
cifiques (ou tutelles spécifiques) pour s’assurer de la fidéle
exécution des tiches qu’ils confient aux entités locales, uni-
quement dans les matidres qui sont de leur compétence et a
condition que le contrble soit plus adéquat ; autrement dit et
en empruntant le méme raccourci, les communautés, les ré-
gions et I’Etat fédéral sont compétents en ce qui concerne la
tutelle prévue dans d’autres 1013 que les lois provinciale et
communale ou dans des décrets’

Dans 1’état actuel du droit local belge, 1'agencement de la
tutelle semble paradoxal, puisque 1’autorité qui en est compé-
tente A titre principal, la région, n’est pas la méme autorité
que celle compé pour org les collectivités locales, A
savoir I’Etat fédéral. De surcroit, les interventions concur-
rentes de I’autorité nationale, des communautés et des régions
sont favorisées tant dans la définition des missions que dans
le contrdle des communes qui en résulte.

Les exceptions & la compétence régionale, justifiées pour des
raisons linguistiques, ne devraient pas &tre remises en ques-
tion de si t8t, puisqu’elles sont A 'origine de la paix commu-
nautaire olatenue en 1988 et que I'on semble vouloir défendre
A tout prix”". Ainsi, c’est dans I'espoir de préserver cette paix
communautaire que la Cour d’arbitrage a rejeté le recours en
annulation introduit sur base du principe d’égalité 2 1’encontre
de la loi introduisant des régimes distincts entre les
communes du pays, arguant la justification de ces régimes
distincts pour des motifs inhérents 2 l’ug.fret général (Ndlr: la
préservation de la paix communautaire)”™“. Quant aux accords
de la Saint-Michel, ils prévoient expmsément I’exclusion de
la loi de pacification (loi du 9 aofit 1988) lors d’une éven-
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tuelle régionalisation (2 examiner) des lois organiques rela-
tives aux communes et aux provinces.

11 semble important de préserver la tutelle spécifique car elle
constitue le prolongement des compétences respecti nt
régionales, communautaires et fédérales; retirer aux collectivi-
tés concernées le moyen d’encadrer les communes de manidre
plus adéquate dans ces matidres relverait de I'irrationnel.

Pour terminer, il faut souligner, en adoptant une perspective
inverse A la tutelle administrative, la faculté que détient la
commune de forcer le contrile des lois, décrets ou ordon-
nances qui ne respecteraient pas le principe d’égalité entre
elles - & condition, bien sir, de justifier d’un intérét suffisant
pour introduire un recours en annulation devant le juge
constitutionnel, la Cour d’arbitrage, et sans préjudice de son

27 Voy. Marc Nihoul, "La tutelle administrative sur les actes des communes:

une compétence régionale A part enti2re?", RRD, 1992, p. 317 2 334. Depuis
cet article, un décret du Conseil flamand, daté du 28 avril 1993, portant régle-
mentation, pour la Région flamande, de 1a tutelle administrative des commu-
nes, est paru au M.B. du 3 aoGt 1993, p. 17633 et vient donc abroger le
précédent décret du 7 juin 1989, modifié par le décret du 24 juillet 1991; le
nouveau décret est complété A 1a page 17637 du méme numéro du moniteur
par I'arrété du Gouvemnement flamand du 14 juillet 1993, attribuant an vice-
du Brabant I ice & l’égard des communes de la province de
Brabant des attributions conférées au g de la p par le décret
du 28 avril 1993 portant réglem:nmhon. pour la Région flamnnde de 1a tutel-
le administrative des communes.

% Yves Lejeune, "Les communes belges en 1989: une autonomie rencavelée
dnns un EBtat neuf?, Crédit communal de Belgique, 1989, p. 51.

C'eslsurbnsedecepnmgedeoompamceen matidre de tutelle ordinaire
que le législateur national du 9 aoQt 1988 a modifié certaines régles de procé-
dure et désigné des autorités tutélaires particulidres, en ce qui concerne les
communes de Comines-Warneton ¢t Fourons, par rapport an régime distinct
jusqu’alors en vigueur A I'égard de toutes les 2 régime linguisti

spécial.
En bref: Ie g seul prend la décision d” lation ( lable par 1’au-
torité supérieure), sur avis conforme d’un collge des govverneurs, composé
des g de chaque ince (mais sans le vice-gouverneur du Brabant
hpnm.rdel995 Alasunedelaléfomede19933yamcondmthlasc|sslon
de 1a province de Brabant), A I ion des d lant un acte com-
munal pour violation de la Igislation linguisti
30 La tutelle spécifique prime 1'ordinaire ea verta du principe selon lequel le
spécial déroge au général. L'établissement d'une tutclle spécifique comporte la
cumpétenudedéugerlesomnaqm I'exerceront.
lNmm'nsqueneeqm les h qunneamm
dements ont ét¢ déposés lors de la discussion sur la loi spéciale du 16 juillet
1993, deux au Sénat par M. Evers et consorts, adeu(ldenuqmamm-
miers) A la Chambre par MM. Simonet, Reynd
n'2 et n°17), deﬂméahmodnﬁ:rlaamda&pnr&l et7delalmspécul:
du 8 aofit 1980, déja modifiés en 1988. Les amendements proposaient 1'attri-
buuonhla(‘ ger hore de la en matiére de tutel-
ire sur les h aingi que de contrdic des
asoumuns de communes dans un but d'utilité publique domt le ressort
s’étend 2 la région de langue allemande (Doc. parl., Sén., 1992-1993, 558-21,
P 1et 2; Doc. parl., Ch, 1992-1993, 1063/2, p. 2 et 8). Les quatre amende-

ments avancaient la méme justification: “(...) la loi spéciale du 8 aofit 1988
(article 6, par. 2) ntnnsf&t A la Région wallonne la tutclle ordinaire sur les
“dites di . qui font plmcdea a

stahut linguistique spécial. Des lors. I'argument avancé jusqu’ici poar le main-

tien de la tutelle ordinaire de I'Etat central sur les communes A statut linguisti-

quespécul:stcndmmymdqumL( )Aﬁndeumphﬁulamuctm

dehumeucd de procéder A une de 1a tutelle
les intercommunales.”

Sur ce point, voy. de fagon générale Marc Uyttendacle, *La Coar d”arbitra-
ge depuis 1989: une Cour constitutionnelle A vocation limitée? Réflexions
suggérées par I'arét n* 18/90 du 23 mai 1990", J.T., 13 avril 1991, n* 5586,
Pp. 265-273.
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droit de soulever une question préjudiciclle dans tout litige
soumis au juge judiciaire ou administratif (article 107ter nou-
veau de la Constitution)”-. Si la violation des articles 6, 6bis
et 17 de la Constitution est commise par un acte administratif,
1a question sera portée, 2 titre préjudiciel, devant l’asser;;‘blée
générale de la section d’administration du Conseil d’Etat™

d. Le financement des activités de la commune

La loi spéciale du 8 aodt 1988 avait accru de manidre consi-
dérable l'i:x;l;crvention des régions dans le financement des
communes” La réforme de 1993 n’est venue, & cet égard,
que supprimer I’exception que constituait jusque 12 la défunte
province de Brabant. L'article 6, par. 1, VIII, de la loi du 8
aolt 1980, modifié en 1988 et en 1993, précise donc que par-
mi les matidres de la compétence des régions (visées 2 Iarti-
cle 107quater de la Constitution), figurent, en ce qui concerne
"les pouvoirs subordonnés”: 2° "le financement général des
communes” (...) qui a impliqué tout particuliérement la régio-
nalisation du Fonds des communes ¢t du Fonds d’aide au re-
dressement financier des communes™ ainsi que 3° "le finan-
cement des missions a remplir par les communes (...) dans les
matitres qui relevent de la compétence des régions, sauf lors-
que les missions se rapportent A une matitre qui est de la
compétence de l'autorité nationale ou des Communautés.

[}

Ce qu’il importe de retenir, sans entrer dans le détail, c’est le
role prépondérant que jouent les régions dans le financement
des communes”* En conséquence, les régimes financiers dif-
ferent selon que I’on se trouve dans telle région ou dans telle
autre. Qu’il suffise de rappeler la réforme du Fonds des
communes pour la Région de Bruxelles-Capitale, annoncée
par la presse il y a une dizaine de jours, visant une répartition
des fonds plus solidaire entre les communes de cette région.

e. La coopération entre les communes™

En matiére de coopération entre les communes, les accords de
la Saint-Michel prévoyaient la régionalisation de la compé-
tence organique relative aux intercommunales pour autant que
la problématique des intercommunales transrégionales fasse
I’objet d’un examen.

Depuis 1993, c’est chose faite. L'article 108, alinéa 4, de la
Constitution prévoit désormais qu’en exécution d'une loi
adoptée 2 la majorité spéciale, le décret ou I’ordonnance regle
les conditions et le mode suivant lesquels plusieurs
communes peuvent s’entendre ou s’associer. (Notons toutefois
qu’il ne peut étre permis 4 plusieurs conseils communaux de
délibérer en commun). Larticle 6, par. 1, VIIL, 1° de la loi
spéciale du 8 aolt 1980, modifié en 1993, tire directement
profit de I’habilitation et octroie aux régions la compétence
en ce qui concerne les associations de communes dans un but
d’utilité publique, A I’exception de la tutelle spécifique en ma-
tidre de lutte contre I'incendie, qui reste organisée par la loi.
Quant aux intercommunales transrégionales, elles indiquent
par elles-mémes I’existence de frontieres 2 I'intérieur de I'E-
tat belge une fois la matire régionalisée. Demain, non seule-
ment les décrets et l'ondonnangg organiseront entiérement les
intercommunales "régionales””, mais les régions devront
conclure en tout cas des accords de coopération pour le regle-
ment des questions relatives aux associations de communes
dans un but d’utilité publique dont le ressort dépasse les li-
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mites d’une région.40 C’est I’objet de I'article 61, par. 2, de la
loi spéciale du 16 juillet 1993 qui vient compléter d’un petit
d) I'article 92bis, par. 2, de la loi du 8 aofit 1980, inséré par la
loi du 8 ao0t 1988,

f. Conclusion

La conclusion 2 tirer & la suite de ce petit tour d’horizon de la
commune dans ’Etat belge devenu fédéral, A la date du 26
novembre 1993, tient en un simple constat: 1’Etat fédéral ne
détient que peu de compétence en ce qui concerne la
commune; pour 1’essentiel son organisation. Le méme constat
pourrait étre fait 4 propos des autres pouvoirs locaux, dont le
CPAS est particulidrement représentatif et 4 propos duquel la
réforme de 1993 a déja tranché la question que I’on pose en
ce qui concerne la commune: faut-il aller plus loin dans la
fédéralisation? Est-il seulement possible de faire encore
marche arrigre?

Deuxiéme cliché: le CPAS en 1993

Le but de ce deuxi@me cliché n’est pas de réaliser une analyse
identique 2 celle de la commuge. I s’agit plutdt de se limiter
4 I’étude de la communautarisation de la législation organique
en matiére de CPAS 2 laquelle a donné lieu la réforme de
1993.

Selon I’ancienne version de I’article 5, II, 2°, de la loi spé-
ciale du 8 aoGt 1980, la compétence des communautés en ma-
tiere de politique d’aide sociale, qui rel2ve de 1’aide aux per-

3 Sur ce point, voy. Marc Uyttendaele, ibidem. Une récente étude de Paul
Martens, ayant pour titre "La Cour d’arbitrage et les pouvoirs locaux”, envisa-
ge la ion de I' ion par les p irs locaux des articles 6
ct 6bis de la Constitution (Droit communal, 1993, pp. 97-98).
34 Voy. la loi ondinairc du 16 juin 1989, portant diverses réformes institution-
nelles, appelée communément la loi "fourre-tout™. Le cas échéant, le Conseil
d'Etat peut ord 1a suspension de I' ion de I'acte .
% La disposition antérieurc de la loi spéciale dn 8 soft 1980 se bomnait &
permettre aux régions de fixer les critéres de répartition des montants attribués
aux provinces et de répartir la quote-part régionale dans le Fonds des commu-
nes. Yves Lejeune, op. cit., p. 54.
3 Notons que la fiscalité communale, c’est-2-dire les impositions communales
(la perception de taxes ou i dditi 1s), si elles i une for-
oe de fil général des n’en restent pas moins de la com-
pétence de I'Etat national en vertu de I'article 110, par. 4, de la Constitation,
corroboré par I'article 9, par. 2 de la loi spéciale du 16 janvier 1989; ce, sans
g_;éjud.ioe du pouvoir de tutelle des régions.

Pour plus de détails sur le sujet, voy. Yves Lejeune, op. cit., p. 54, ainsi que
la communication du Professeur Bernard Jurion sur le financement au nivean

commuonal,
8 Pour plus de détails, voy. I’exposé de Jean-Marie Van Bol sur la coopération
cntre les communes.
¥ Sous le régime précédent, instauré en 1980, les régions, A 1’exception de
Bruxclles-Capitale, avaient déja adopté des regles propres relatives aux moda-
lités de fonctionnement, au contrdle ct 2 la fixation du ressort des intercommu-
nales; voy. le décret flamand du 1 juillet 1987, relatif au fonctionnement des
i les, A leur le et 2 la dé! ination de leur ressort, M.B., 8
septembre 1987; voy. les décrets wallons du 5 novembre 1987, relatif anx
intercommunales dont le ressort ne dépasse pas les limites de la région wallon-
ne (M.B., 8 janvier 1988) et du 20 juiliet 1989, organisant la tutelle sur les
les provinces et les i les de la Région (MB.,
08 septembre 1989); voy. aussi la loi du 22 décembre 1986 relative anx inter-
communales (M.B. , 26 juin 1987).
40 Sur le sujet, voy. Stéphanc GILCART, "Les coopérations intercommunales,
interrégionales et transfrontalires”, in Actes du collogue sur les intercommu-
nales, Région wallonne, février 1994, A paraitre.
4 (Vig. 30 juillet 1993). Selon I'anicle 92bis, par. 5, de la loi spéciale du 8
aolt 1980, les difficultés d’interprétation ou d’exécution des accords de coop-
ération doivent ére soumises A une juridiction de coopération ad hoc.
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sonnes, c’est-a-dire des matidres personnalisables, faisait I’ob-
jet de deux exceptions: les régles organiques des centres pu-
blics d’aide sociale, d’une part, et la fixation du montant mi-
nimum, des conditions d’octroi et du financement du revenu
légalement garanti conformément 2 la législation instituant le
droit & un minimum de moyens d’existence, d’autre part. Re-
lativement & ces deux exceptions, la compétence "nationale”
était maintenue,

Larticle premier de la loi spéciale du 16 juillet 1993, visant 2
achever la structure fédérale de I’Etat, vient bouleverser de
deux manigres la compétence des communautés en matidre de
politique d’aide sociale.*” 1l transforme d’abord la premitre
exception en un élément de compétence (les régles organiques
des CPAS); il maintient ensuite la seconde exception 2 la-
quelle il en ajoute trois autres.

Suite 2 1a réforme de 1993, I'article 5, 11, 2°, de la loi spéciale
du 8 aoflt 1980, est don libellé de la sorte:*?

"Les matieres personnalisables visées A Iarticle 59bis, par.
2bis, de la Constitution, sont:

(...) En mati¢re d’aide aux personnes:

2° La politique d’aide sociale, en ce compris les rgles orga-
niques relatives aux centres publics d'aide sociale, A I"excep-
tion:

a) de la fixation du montant minimum, des conditions d’octroi
et du financement du revenu légalement garanti, conformé-
ment 2 la législation instituant le droit 2 un minimum de
moyens d’existence;

b) des matieres relatives aux centres publics d’aide sociale,
réglées par les articles ler et 2 et dans les chapitres IV, V et
VII de la loi organique du 8 juillet 1976 relative aux centres
publics d’aide sociale sans préjudice de la compétence des
Communautés d’octroyer des droits supplémentaires ou
complémentaires;

c) des matiéres relatives aux centres publics d’aide sociale
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spéciale, a ét€ ensuite "régionalisée” par décrets, "chacun par
décret” - c’est-d-dire chaque collectivité concernée ayant
adopté un décret pour ce faire - en application de I'article
59quinquies nouveau de la Constitution qui rend possible ces
“accords intra francophones”. En effet, I'aide aux personnes,
visée 2 l'article 5, par. 1%, II, de la loi spéciale, constitue une
des matitres communautaires dont [’exercice est conﬁé,44
d’une part, 2 la Région wallonne sur le territoire de la région
de langue frangaise et, d’autre part, 4 la Commission commu-
nautaire frangaise sur le territoire de la Région bilingue de
Bruxelles-Capitale; les exceptions mentionnées par les décrets
A I'exercice de cette compétence ne concernent pas la politi-
que de I'aide sociale ™.

L’opération revét une importance capitale, puisque I’attribu-
tion 2 la Région et 2 la Commission de I’exercice des ma-
tidres visées emporte avec elle les mémes compétences que
celles attribuées 4 la Communauté et, notamment, celles vi-
sées aux articles 6bis A 16, 78, 79, 81 2 83, 87, 92bis et 92ter
de la loi spéciale du 8 aofit 1980, modifiée en 1988 et en
1993. Parmi ces compétences figure la tutelle administrative
sur les CPAS.% L'entrée en vigueur des décrets est prévue
pour le 1% janvier 1994.47-

:32 M.B., 20 juillet 1993, p. 16774 (vig. 30 juillet 1993).
“ Les ééments neufs sont indiqués en italique dans le texte.

La compétence reste donc une compétence communautaire; seul son exerci-
geest transféré.

1 s’agit des normes déterminant les catégories de handicapés pris en char-
ge, de ce qui reidve des missions confiées & I'Office de la naiseance et de
I'enfance (ONE), de la Protection de la jeunesse et de I’Aide sociale aux
détenus. Voy. les références des décrets supra, premier clichg, b).

Notons que la tutelle sur les actes du CPAS revét un caractire institutionnel
bi-communautaire qui, de surcroit, une matidre bi-p lisabl
ce qui explique la de la Commissi i
(' Assemblée réunie et le Collége réuni) en matidre de tutslle administrative
sur les actes des CPAS qui se situeat sor le termitoire de la Région de Bruxel-
E&Capim.le(voy.lum.ﬁzet&dehloisﬁcialcdusmm 1980).

s 2 1a hi

régiées dans la loi du 2 avril 1965 relative & la prise en
charge des secours accordés par les « issions d’assistance
publique;

d) des régles relatives aux centres publics d’aide sociale des
communes visées aux articles 6 et 7 des lois sur I’emploi des
langues en matiére admini. données le 18 juillet
1966, et des communes de Comines-Warneton et Fourons,
inscrites dans les articles 6, par. 4, 11, par. 5, I8ter, 27, par.
4, et 27bis, par. 1°* dernier alinéa, de la loi organique du 8
Jjuillet 1976 relative aux centres publics d'aide sociale et
dans la loi du 9 aolt 1988 portant modification de la loi
communale, de la loi électorale communale, de la loi organi-
que des centres publics d’aide sociale, de la loi provinciale,
du Code électoral, de la loi organigue des élections provin-
ciales et de la loi organisant ’élection simultanée pour les
Chambres législatives et les conseils provinciaux."

atve, ¢

Sur le sujet, je ferai trois remarques.

1. Pour information, il est intéressant de remarquer que le
texte adopté varie de manikre substantielle par rapport A celui
contenu dans les accords de la Saint-Michel ainsi que par rap-
port 2 celui proposé au Sénat, en ce qui concerne le nombre

et la formulation des exceptions 2 la compétence communau-
la-ll. <.

2. Pour ce qui conceme la partie Sud du pays, il faut consta-
ter que la matitre, aprés avoir €€ communautarisée par la loi

la hifrarchic des normes, les accords intra francophones ne
modifient pas cet éat du droit public propre A Bruxelles par le simple trans-
fert de I’aide aux p alaC issi ire francoph Si
les décrets concemés (cités supra) restent silencieux sur ce point, levrs auteurs
n’ayant pas jugé utile de s'encombrer de ce genre de "détails”, certaing 616~

i s é. ins cette thise. Ainsi, par exemple,
que la C ire frangaise exerce les

P de la C ¢ francaise sur le temitoire de la Région de
Bruxelles-Capitale dans la matidre de 1’aide aux personnes, sans jamais pré-
tendre déborder des de la C é sur celles de 1a Commis-
sion communautaire commume. De plus, seul Pexercice de certaines

de 1a C frangaise fait I'cbjet du transfert; la compé-
teace en tant que telle reste communagtaire au regard du prescrit constitution-
nel, avec toutes ses caractéristiques, notamment les limites portées par
Particle 59bis, par. 4bis, de la Constitution an champ d’application des décrets
de la Communauté francaise dans la Région bilingue de Bruxeliles-Capitale
(en ce sens, voy. I'avis du Conseil d’Fiat spr Ia proposition de décret I attri-
boant I' ice de i & de la C francaise 2 Ia
Région wall et 2 la C isi ire francaise, Doc. parl,
Conseil de la Communauté francaise, 1992-1993, 108/3, annexe 4, p. 35).
Ilfamgndﬂll'es]xitmg,ll‘bllmlamﬂe,leréelpouvoirdellldlcest
exercé par la commmne ct non par la communauté, celui de cette dernidre
n'étant que inal, Toutefois, les d du probl2me ne ri lles
Féciséngntdedunguapuéslelcrjmviul%.daehpuﬁ:dehqwﬂ:h
Commi i sera comp en matitre de tutelle
adminixtnxivemluCPASdehRégiondeBmxnﬂa—Capihlcﬁpmm
donc modifier sur ce point la loi ique de 1976 fi alaloi

iale du 12 janvier 1989 relative anx institutions bruxelloises)?

A pattir de cette date seront susceptibles o apparafire de pouveaux décrets
de race particuliére, déjA rencontrés en matidre de tutelle ordinaire, destinds &
§"appliquer sur une partie du termitoire de la Région wallonne (en I occurence,
A I'exception de celui de la C h en ma-
tizre d’aide sociale).

les dcrets disp
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L'opération a en quelque sorte des antécédents, puisqu’en
1991, deux décrets portaient approbation de 1'accord de co-
opération relatif 2 I’exercice conjoint de compétences par la
Communauté frangaise et la Région wallonne par I’intermé-
diaire de "I’Etablissement”. L'accord visaif, parmi d’autres
matidres, la tutelle sur les centres publics d’aide sociale telle
que définie 2 Particle 5, par. 1 II, 2°, de la loi spéciale du 8
aoft 1980 et telle qu'exercée par la Communauté frangaise
dans le cadre de 1a loi du 8 juillet 1976 organique des centres
publics d’aide sociale. Parmi les "considérants” introductifs
de I'accord, on pouvait lire: “considérant que I’article 5, par.
1%, 10, 27, de la loi spéciale fait de la politique sociale une
matidre personnalisable, alors que Iarticle 6, par. 1 VIII,
confie la compétence sur les pouvoirs subordonnés aux ré-
gions (...)." Le libell€ a le mérite d’étre €loquent et de mettre
en exergue le besoin de cohérence du partage de compétence
en la matiére.

3. Au-deld de ces transferts de compétences, qui aujourd’hui
ont le mérite d’étre indubitablement constitutionnels, il im-
porte de relever quelle philosophie a été retenue au moment
de communautariser les rdgles organiques relatives aux
cpas®

La volonté semble avoir été de sauvegarder une certaine unité

Institutions @

En réalité, toutes les matizres réglées dans la loi organique du
8 juillet 1976, qui restent fédérales, sont reprises dans I'ex-
ception b™. Par contre, sont visées & I’exception ¢ les régles
qui déterminent quel centre public d’aide sociale doit assurer
le service de quelles personnes et quels frais sont 2 la charge

“Elcequi le fi de cette ! p les com-
munautés peuvent exiger des rétributions en vertu de article 113 de la Consti-
tution.
En vertu de I'article 83 de la loi spéciale du 8 aolt 1980, toute compétence
attribuée 2 un ministre ou au Roi en vertu du chapitre IX de la loi organique
du 8 juillet 1976 en ce qui la tutelle administrative, sera & il
exercée par les g de chacun en ce qui le concemne.
En ce qui concerne la loi du 12 janvier 1993 contenant un programme d'ur-
gence pour une société plus solidaire, la loi nationale restera d’ application aus-
si | ps que les n’(en) auront pas modifié par décret les
idres pour lesquelies elles sont d p
“ Une étude devrait paraitre cette année sous I'intirulé: Le status des collecti-
vités locales dans I'Etat fédéral. Dans |'attente, le lecteur trouvera un premier
expos¢ dans la revue "Mouvement Communal®: Marc Nihoul, "La commune
dans I’Etat fédéral. Analyse comparative de la situation dans cinq Etats fédé-
raux: les Etats-Unis, le Canada, I Allemagne, la Suisse et I'Espagne”, M.C.,
1993, pp. 8-21.
% Bn matire de ttelle administrative des CPAS, quatre régimes "identiques™

dans la divgsité. ce qui constitue d’une certaine manire le
pari fédéral™

Dans cette perspective, il a paru plus cohérent aux parlemen-
taires de confier I’ensemble de la politique d’aide sociale aux
communautés, et de leur permettre ainsi de fixer en toute
autonomie les régles organiques relatives 2 leurs CPAS, ce
qui comporte, “notamment, la composition et le fonctionne-
ment du conseil de I’aide sociale, le personnel, la gestion, le
financement et_la_tutelle administrative des centres publics
d'aide sociale"® 3! | En méme temps, il est apparu fonda-
mental de conserver I'unité fédérale sur deux plans, qui ont
engendré deux types d’exceptions A la compétence commu-
nautaire, 5lz;un de nature philosophique et I’autre d’ordre lin-
guistique™”:

- le premier type d’exceptions, d’ordre plus philosophique
{elles sont au nombre de trois, reprises par les nouveaux
points a, b et c), porte sur un certain nombre de "droits de
base" qui peuvent étre considérés comme “le minimum garan-
ti A toutes les personnes résidant en Belgique"”; ils "concer-
nent plus spécialement les revenus (notamment le minimum
de moyens d’existence, ou encore le pendant de 1’aide so-
ciale: le remboursement par les particuliers de ses frais)"; ils
se justifient parce qu’ils constituent "I’ultime protection of-
ferte par la sécurité sociale restée nationale">*,

Dans cet esprit, il a été jugé nécessaire de préciser que les
communautés peuvent garantir en la matiere des droits sup-
plémentaires ou complémentaires au minimum garanti (ce qui
allait de soi en I'absence de toute précision, puisque les
communautés sont dotées, en dehors des exceptions citées ex-
plicit;smcm, de la compétence exclusive en matiére d’aide so-
ciale™).

Il est en outre apparu opportun que soient exclus de la
compétence communautaire le principe suivant lequel chaque
commune du Royaume est desservie par un centre public
d’aide sociale, doté de la personnalité juridique.
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en Belgique avant la réforme de 1993 (sous I'empire de la loi orga-
nique de 1976): )
"- dans les des, c’est le g fl d qui est com-
pétent (en I’ occurrence, le ministre du Bien-&tre social et de la Santé);
- dans la Région de Bruxelles-Capitale, la tutelle est exercée par le College

réuni de la C ce qui assure la parité aux
Flamands de Bruxelles;
- dans les : Cest le G de la C é

frangaisc qui est compétent, éant doané que la tutelle n’a pas encore € trans-.

férée 3 la Région wallonne;

- dans les communes germanophones, la tutelle est exercée par I'Exécutif de la
Communanté germanophone.”

(Propos de M. SIMONS, Doc. parl., Ch., 1992-1993, 1063/7, "Discussiou des
articles”, p. 31).. -

A la suite de la réforme de 1993, quatre régimes différents sont susceptibles de
voir le jour depuis le 30 juillet 1993. Peuvent les instaurer, chacun en ce qui le
concerne, le Conseil flamand pour la région de langue néerlandaise, le Conseil
de la Communanté germanophone pour la région de langue allemande, la
Ci 5 i pour la région bilingue de Bruxelles-
Capitale et le Conseil de la Région wallonne pour la région de langue frangai-

se.
31 Voy. I"avis du Conseil d'Etat du 16 décembre 1992 sur Ia proposition de loi
spéciale visant A achever la structure fédérale de I'Etat, Doc. parl., Sén., 1992-
1993, 558-2, p. 2.
Si les és p décider d' le nombre de receveurs ou
de secrétaires, elles ne seront pas cn mesure de modifier le nombre de CPAS
par ni de les i (Doc. parl, Sén., 1992-1993, 558-5, "Dis-
cussion des articles®, p. 125).
3 Y aen tout quatre exceptions renseignées dans la loi; la compétence réser-
vée A l'antorité fédérale en matidre de politique sociale est donc limitde 2
%nne aspects partiels que I'on a regroupé en deux blocs.

Doc. parl., Sén., 1992-1993, 558-1, "Commentaire des articles”, pp. 13-14.
34 Doc. pard., Ch., 1992-1993, 106377, “Discussion des articles”, pp. 30-31.
33 En sens contraire, voy. I'avis du Conseil d'Eint précité, pp. 2-3.
Notons toutefois que, selon le Conseil d’Btat, il "appartient au 1€gislateur spé-
cial de préciser de manidre plus explicite quelles sont, an juste, ses intentions,
notamment sur le point de savoir s'il s’agit de formes nouvelles d’aide, d’une
aide complémentaire, ou des deux. A titre subsidiaire, il y aura lieu d’expliciter
si les C 4s sont pour fixer leurs propres régles, relative-
ment 3 ces “droits complémentaires”, notamment en matidre de recouvrement,
ou si les rigies fédérales y scront automatiquement applicables.” Le Conseil
d’Etat semble avoir préché dans le désert, puisqu’aucune suite n'a éé donnée
4 son appel. Sans doute I’a-t-it lancé afin d'éviter de lege ferenda les confusi-
ons trop tentantes entre aide sociale et sécurité sociale ...

C’est la raison pour laquelle il y a licu de parler de communautarisation des
regles organiques des CPAS, et non de la loi organique des CPAS (voy. su-
pra).
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de I'Etat, c’est-2-dire les rdgles contenues dans la loi du 2
avril 1965 relative A la prise en charge des secours accordés
par les commissions d’assistance publique. Reste I’exception
a qui reprend trois éléments clés de la législation instituant le
droit 2 un minimum de moyens d’existence (la fixation du
montant minimum, des conditions d’octroi et du financement
du revenu légalement garanti). ’

- La quatrime exception, de deuxieme type ou d’ordre lin-
guistique (le point d), concerne la loi dite de pacification du 9
aofit 1988. Elle vise & préserver I'acquis communautaire en
exceptant de la compétence des communautés les régles rela-
tives aux centres publics d’aide sociale de certaines
communes A risques: les communes visées A I’article 6 et 7
des lois coordonnées sur I'emploi des langues en matidre ad-
ministrative ainsi que les communes de Comines-Warmneton et
Fourons (I’article poursuit en précisant, par une énumération
légistique, les endroits auxquels sont contenues les rgles
dont il est question).

CONCLUSION

A la lecture des documents parlementaires relatifs 2 1’article
1" de la loi spéciale du 16 juillet 1993, on se rend compte &
quel point la communautarisation des régles organiques qui
concernent les CPAS a été controversée. Pour certains, on est
allé trop loin. Selon eux, "que la politique d’aide sociale soit
régionalisée (sic!) peut se concevoir. La mani2re de concevoir
cette aide sociale peut varier de région & région pour répondre
ou s’adapter 2 des sensibilités différentes en la matiere. Les
structures du CPAS ne sont pas un obstacle A cette différen-
ciation; I'on ne voit donc pas I'utilité de régionaliser les re-
gles organiques relatives aux CPAS. La disposition envisagée
oondu}; encore un peu plus au séparatisme proné par cer-
tains"""* D’autres, par contre, pensent qu’il faut aller plus
loin. Parmi cux, il y a des plus modérés qui appellent 2 plus
de cohérence encore dans la gestion de la politique d’aide
sociale; il y a aussi des plus extrémistes qui proposent la sup-
pression de toutes les exceptions 2 la compétence communau-
taire. Pour ces derniers, les CPAS sont en quelque sorte les
garants de la solidarité locale. Il devient d&s lors incohérent
de les soumettre & des normes fédérales, qui ne tiennent pas
compte des spécificités locales®™

Aprs avoir pris connaissance du sort que la réforme de 1993
a réservé au CPAS, il est permis de se demander s’il faut aller
plus loin dans la fédéralisation des éléments qui composent le
statut de la commune belge en régionalisant la loi organique
de la commune. Sans doute est-il déja trop tard pour faire
marche arritre; régionaliser la compétence 2 organiser la
commune revient alors A rendre plus cohérent le statut de la
commune dans la Belgique fédérale; tel est un des principaux
enjeux de la réforme des pouvoirs locaux programmée par les
accords de la Saint-Michel.

Si I'on pergoit déja la direction que prendra cette réforme, il
reste toutefois la maniére d'y procéder. De nombreuses inter-
rogations demeurent sur le sujet, parmi lesquelles on peut
mentionner les suivantes® :
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-Quels principes généraux maintenir du ressort du Consti-
tant, du législateur fédéral spécial ou ordinaire (principes
que devront respecter les collectivités fédérées) ?

-Quelle importance reconnaitre 2 1'autonomie locale et 2 la
décentralisation ? Dans quelle mesure peuvent-elles constituer
une application en droit intemme du principe de subsidiarité?
Quel(s) type(s) de recours doi(ven)t permettre leur effectivité?

-Comment envisager les relations entre 1'Etat fédéral et les
collectivités locales ? Peuvent-clles rester directes ou doivent-
elles devenir plus indirectes (&tre, par exemple, "condition-
nées” par un mécanisme d’approbation de la part des entités
fédérées)?

Toutes ces questions méritent une réflexion que les hommes
politiques et les parlementaires ont rendue possible en pro-
grammant une réforme en profondeur des pouvoirs locaux

.dans le cadre de la Belgique fédérale. A condition, bien sfr,

de s’y atteler, avec une vision 2 plus long terme que les seules
€lections communales du dimanche 9 octobre 1994.

D’ores et déja, les propositions vont dans le sens d’une politi-
que locale diversifiée. Montesquicu, en son temps, n’avait-il
pas compris la nécessité de permettre la diversité dans toute
structure étatique ? Selon lui, “s’il est vrai que le caractire de
’esprit et les passions du coeur soient extrémement différents
dans les divers climats, les lois doivent &tre relatives et 2 la
différence de ces passions, et a la différence de ces carac-
teres".

ANNEXE

Deux tableaux comparatifs permettent d’opérer la synthese du
paysage communal belge tel qu’il a évolué au fil des réformes
institutionnelles de 1980 et 1988, ainsi que de 1993. Un troi-
si¢me tableau s’inscrit dans une perspective d’avenir.

Les itali P

¢ les A1 44
sure des réformes.

modifiés au fur et & me-

37 Justification d’un amendement déposé lors de I'adoption de Ia loi spéciale
du 16 juillet 1993 (Doc. parl., Sén., 1992-1993, 558-5, "Discussion des amen-
dements”, p. 130).

» Doc. parl., Sén., 1992-1993, 558-5, "Discussion des articles”, p. 127.

Sur le sujet, voy. Marc Niboul, "Le statut des collectivités locales dans la
Belgique fédérale”, in Le statut des collectivités locales dans I'Etat fédéral,
Faculté de droit de Namur, 1994, 2 paraiire. Dans I’attente, le lecteur trouvera
um premier exposé dans la revue "M Ci i":
dans 1'Etat fédéral. Analyse comparative de la situation dans cing Etats fédé-
1;89“9!3 les ?xl.s-Unis, le Canada, I’Allemagne, la Suisse et I'Bspagne”, M.C.,

, pp. 8-21.
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1. Au lendemain des réformes de 1980 et 1988

Aspect de la matiére locale Autorité compétente

L'organisation de l'institution  1'Etat

Le contrdle Principalement les
régions (sauf tutelle

spécifique)

Les intercommunales En partie les régions

Les finances Principalement les
régions (saufles
impositions locales)

Les compétences locales Selon le partage des

compétences

2. Au lendemain de la réforme de 1993

Aspect de la matiére locale Autorité compétente

L'organisation de l'institution ~ I'Etat

Le contrdle Principalement les
régions (sauf tutelle
spécifigue)

Les intercommunales Principalement les

JTégions (dont

l'intercommunale
interrégionale0)

Les finances Principalement les
régions (sauf les
impositions locales)

Le: compétences locales Selon le partage des

compétences

A partir de ces tableaux peuvent &tre faits deux constats:

Premier constat: sous les apparences d’une forte décentralisa-
tion se préfigure une 2re de centralisation régionale. Les parti-
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cularismes régionaux du droit communal vont s’accroitre, au
point que I'on pourrait désormais décrire le statut de la
commune comme un polyptyque composé d’un tableau cen-
tral, la nouvelle loi communale organisant I’institution, et de
trois tableaux latéraux, comrespondant aux trois systtmes ré-
gionaux (pour tout le reste du statut).

Deuxiéme constat: I'intensification des rapports des
communes avec les régions se double d’un développement
des rapports avec les communautés, en particulier dans le do-
maine de I'enseignement. Il s’agit d’une conséquence directe
du fédéralisme asymétrique "2 la belge" qui ne manquera pas
de modaliser le statut de la commune dans I’Etat fédéral tel
qu'il sera congu en Belgique au lendemain de la réforme des
pouvoirs locaux programmée par les accords de la Saint-Mi-
chel.

3. Au lendemain de la réforme en matiére locale prévue
par les accords de la Saint-Michel (?)

Aspect de la matiére locale Autorité compétente

L'organisation de linstitution  les régions

Le contrdle Principalement les
régions (sauf tutelle

spécifique)

Les intercommunales Principalement les
régions (dont
I'intercommunale

interrégionale)

Les finances Principalement les
régions (sauf les

impositions locales)

Les compétences locales Selon le partage des

compétences

% Un accord de coopération est obligatoire A propos de I’association de com-
munes qui 8’étend A plus d’une région.
61 Ces deux constats sont inspirés de ceux qu’avait déj faits Yves Lejuenc en
1989 (Yves Lejeune, op. cit., p.59).
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