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Le législateur, I'autorité administrative:
et Ie juge devant la quahflcatlon
‘des relations de travail

David De Roy

R éférendaire prés la Cotir de cassation !
Chercheur i la Faculté de-droit des EUN.DP.

1. Les réalités et deﬁs qui ont justifié I'initiative prise-par le législateur au
travers du titre Xlll de la loi-programme du 27 décembre 2006 étaient certes

bien connus de lohgue date 2. Les voies dans lesquelles une réforme pourrait

|
s’engager devaient cependant encore étre tracées. Diverses possibilités s’of-

fraient au législateur; la loi-programme traduit les options qui ont finalement

3 .
prévalu-. i .

2. Loin de remettre fondamentalement en cause un systéme dans lequel Pas-
sujettissement a un régime de sécurité socialé repose sur Pexistence (au I’ab-
sence) d’un contrat de travail, telle que permet essentiellement de I'établir la
constatation d'un lien de subordination entre les parties & la relation de travail
le législateur s’est borné i préter attention au «talon d’Achille » de ce systeme
la reconnaissance de ce «lien de subordination». L oy, jusqu’a présent le cadre
normatif de réfétéhce n’assignait A cette notion légale aucun contenu précis
la loi-programme oﬂ're des repéres aux acteurs de la sécurité sociale appelés 3
la mettre en oeuvre Ces repéres consistent en un (ou deux) jeu(x) de-critéres

1 Les considérations émises dans la présente engagent leur auteur 4 titre strictement personnel.

2 Ainsi qu'en témoigne notsmment abondante littérature consacrée, au fil de ces derniéres années, 3
la problématique du lien de subordination dans la relation de travail. Sur le contexte d‘élaboration de
ces dispositions légales, on se référera utilement 4 Fanalyse de Chr. LHOSTE, «La loi relative a la nature
des relations de travail : vers une plus grande sécurité juridique dans exercice d'une activité professmn
nelle», Or, 2007, pp. 9ets.

La présente contribution n'aborde pas les options «procédurales» retenues pour engager la réforme
tels 'évitement de la procédure bicamérale d’adoption des dispositions étudiées (ou, A tout le moins
de celles qui ont trait aux compétences attribuées aux juridictions du travail) ou le recours A une loi:
programme pour la définition d'un régime dont l'enjeu dépasse de Ioin le caractére trés particulier de
dispositions dont les circonstances commanderaient 'adoption dans le cadre d'une loi « fourre-tout ».
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dont la mise en ceuvre conditionnera, de prés ou de loin, la qualification de Ia
relation de travail, telle que considérée par le prisme du lien de subordination.

3. Si elle se traduit avant tout sur le plan du droit matériel %, la réforme amorcée
par la loi-programme aftecte également — dans des mesures variables, selon les
cas — les rbles joués par différents acteurs institutionnels, tant dans I'élaboration
des normes de référence que dans le traitement des situations individuelles >: la
lecture de la loi-programme révéle I'engagement du législateur sur un terrain
qu'il avait jusqu’alors laissé en friche;le Roi se trouve désormais associé a la
définition (ou i Paffinement) du cadre normatif; un nouvel acteur est institué :
il s’agit de la Conunission de réglement de la relation de travail; enfin, les
interventions respectives des organismes de sécurité sociale et des juridictions
du travail doivent désormais étre considérées tant au regard de Parrivée de
cette Commission de réglement de la relation de travail, qu’a la lumiére de ce
nouveau mode légal de qualification de la relation de travail, fondé sur la mise
en ccuvre de critéres.

4. Clest précisément a cette modification des roles joués par ces différents

acteurs que nous préterons brievement attention dans le cadre de cette contri-
bution. Les délais accordés pour la rédaction de celle-ci et le souci de ne pas
faire empiéter notre approche générale et synoptique sur les domaines plus
spécifiques (et nécessairement contigus) visités par d’autres auteurs dans le cadre
de cet ouvrage, nous contraignent  ne proposer qu’une analyse succincte (et,
partant, naturellement incompléte) de la problématique envisagée, préférant a
un examen systématique des questions soulevées © une réflexion sur certains
aspects susceptibles de faire débat. Les occasions d’offrir a cette réforme une
étude plus substantielle ne manqueront sans doute pas, avec 'entrée en vigueur
de toutes les dispositions concernées.

1. Le législateur

5. Si I'incidence de la réforme sur les roles joués par les acteurs institutionnels
sera, pour la plupart d’entre eux, examinée i la faveur d’un regard prospectif, le

4 Par les ressources qu'elle offre a l'approche de la qualification de fa relation de travail.

5 Bien qu'elles naient pas été ignorées par le législateur, les questions liées aux effets d'éventuelles requali-
fications des relations e travail ne sont pas abordées dans le cadre de cette contribution,
Lors de la rédaction de la présente contribution, les dispositions relatives a fa nature des relations de
travail adoptées dans fe cadre de la loi-programme du 27 décembre 2006 ont donné lieu 4 la publication
de deux études, que le lecteur consultera avantageusement: Chr. LHOSTE, « La loi relative 4 la nature des
relations de travail vers une plus grande sécurité juridique dans 'exercice d'une activité professionnelle »,
Or, 2007, pp. 9 et s.; W. VAN EECKHOUTTE et G. DE MAESENEIRE, « Arbeidsrelatieswet. Het bepalen van de
rechtsaard van arbeidsrelaties », NAW, 2007, p. 98.
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titre XII de la loi—farogmmme gagne i étre lu en tant qu’il révéle une modifi-
cation de la conception que se fait le législateur de son rdle dans la qualification
de la relation de travail, d’une part, et de I'aptitude de la loi | appréhender, seule,
la réalité complexq des relations de travail, d’autre part. A cet égard, il pnnt
utile d’analyser, daps un premier temps, la portée des dispositions relatives a
Ia qualification de lﬁ relation de travail au regard des objectifs.annoncés par le
législateur. Ensuite, il s’agira d’avoir égard i l'institution de la Commission de
réglement de la relation de travail, dont le caractére apparemment bicéphale et
la double fonction témoignent du role important que le législateur enterd faire
jouer & ce nouvel acteur, dans un contexte o la loi ne’peut, dans la generallte
de ses termes, prétendre régir avec un degré suffisant de precnslon et de certi-
tude I’ensemble dej situations auxquelles elle doit s’appliquer ’.

1.1. Le réle du législateur dans la qualification de la relation de travail

1.1.1. Un objectif ambrt/eux .

6. L’intervention dtl législateur, au travers des dispositions pertinentes de la loi-
programme du 27 §|ecembre 2006, s’apprécie avant tout au regard du contexte
dans lequel elle s’inscrit, de 'objectif qui lui est assigné et des moyens mis en
duvre pour atteindre cet objectif.

7. Le contexte. Relayant les échos qui, de longue date, résonnent de la pratique
administrative, de la jurisprudence et de la doctrine, le législateur (ou;, plus
exactement, le gouvernement, & qui revient principalement initiative de la
réforme) dresse un état des lieux de la qualification des relations de travail,
duquel il ressort que celle~ci est entourée — dans un cértain nombre de situa-
tions — d’une incertitude touchant principalement la reconmnaissance d’un lien
de subordination entre les parties 4 la relation de travail. De I'existence d’un tel
lien, dépendent la quallﬁcanon de la relation de travail au regard de la législa-
tion relative aux contmts de travail ® et Passujettissement des personnes, concer-
nées i 'un ou l'autre régime de sécurité sociale. Les incertitudes qui entourent
la reconnaissance d’un lien de subordination prodmscnt donc des effets dont le
rayonnement depasse largement le cercle des parties a la relation de travail et
peut affecter tant le paysage économique que la stabilité des régimes de sécu-
rité sociale concemés ' ’

8. L'objectif. L’mcerntude éveille naturellement un besoin de sécurité, qu *éprou-
vent tant les p1rt1esxa la relation de travail que les acteurs des différents systémes

Cf. infra, n™ 20, in fine, et 31.
Loi du 3 juillet 1978 relative aux contrats de travail.
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de sécurité sociale susceptibles d’€tre concernés
relation.

C’est précisément 'idéal de sécurité juridique qu
programme entendaient servir au travers de la r¢
motifs n'autorise pas de doute a cet égard °.

9. Les moyens. Si I'objectif de sécurité conumand
et fluides d’«autorité» et de «lien de subordinatia
un repere suffisant, il ne peut toutefois remettre e
nentaux du droit commun des obligations cony
toute relation contractuelle d’activités profess
reconnus au juge du contentieux des relations co
tion de la volonté des parties. Par ailleurs, a réforr
de la relation de travail ne doit pas conduire i pi
juridique qui régne dans les secteurs professionn
I'origine de cette réforme 1 Enfin, toute tentatiy
fication des relations de travail ne peut faire perd
sairement évolutif de celles-ci. )

10. Le respect de ces préoccupations explique 1
teur pour la réalisation de I'objectif précédemm
essentiellement dang la primauté du critére de la
parties '%, dans la définition dé critéres (tant génér
tant aux autorités concernées de continuer i ex
tion !3 dans leur application et, enfin, dans la d
acteur que représente la Commission de régleme:

9 Projet de loi-programme (1) du 27 décembre 2006, Exposé des
naire 2006-2007, n° 2773/001, pp. 202-203.

10 Que cette relation reqoive, ou non, la qualification de contrat d
relative aux contrats de travail,

11 Projet de loi-programime (1) du 27 décembre 2006, Exposé des
naire 2006-2007, n° 2773/001, p. 205.

12 Dansla mesure ou la volonté exprimée n'est pas contredite par
de l'exécution du contrat.

13 De maniére générale, une observation s'impose, a laquelle il
cette contribution: I'idée que certaines autorités (administral
un pouvoir d'appréciation dans la qualification de la refation de
laquelle elles exerceraient, en l'espéce, une compétence et w
tions tranchent néanmoins avec les enseignements traditionn
des droits et obligations en matiére de sécurité sociale porte st
une dimension de pleine juridiction), Vintervention préalable di
organismes de sécurité sociale, par exemple) se concevant exc
d'une compétence liée (cf, a ce propos, le rappel de ces enseig
ouvrage). En dépit (et au-dela) de Vautorité incontestée qui s'
est de relever que le cheminement conduisant 3 une décisio
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requiert que-la personne qui s’appréte
ement puisse en évaluer — avec un degré
ques, force nous est de constater que la
atit que trés partiellement le respect de
it cette appréciation.

tblement donnée par les partics. Ainsi, seule
ninistrative de la Commission de régle-
4 la conclusion du contrat, permettra i
ition de travail contractuelle de le faire
res €as, la section administrative rendra
a qualification préalablement retenue et
imen ultérieur (et, partént, une nouvelle
curité sociale et/ou les juridjcfions du
sser les anticipations des parties ne peut
forme.

r mise en wuvre. Le méme constat d'une
islateur au regard de 'objectif de sécu-
- analyse des critéres tant généraux que
ts de maniére telle que leur vérifica-
1¢ ou l'autre qualification. Les auteurs
_exclure un systéme fondé sut Je jeu de
préféré Ia définition de repéres auxquels
stration que les juridictions du travail)
ils leur dictent immeédiatement le. sens
ient une relation de travail en vue de
ité qui doit prendre en considération
travail appréciera discrétionmairgment
nnaissance témoignent d'un degré de .

cigués — d'appréciation discrétionnaire, qui ne peuverit
1e l'autorité administrative concernée doit, constatant
3, déterminer s'ils suffisent 3 établir ou dénier fexistence
2 pouvoir, méme limité, d'appréciation, qui trouve ainsi
le fait soumises aux autorités concernées, reviendrait
scessus décisionnel d'assujettissement & un. régime de
1pproprié — & tout le moirts dans le cadre de la présente
appréciation discrétionnaire qui revient aux autorités
nistrative d'assujettissement, en tant qu'elle porte sur
e lien de subordination. Renoncer & une telle approche
at sous-jacent a la réforme, suivant lequel il y a précisé-
d'un lien de subordination. ~ °
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liberté conditionnant la qualification dans un sens déterminé. Cette fagon de
procéder, par critéres a vocation « méthodologique », confére certes au systéme
reposant sur l'utilisation de critéres généraux la souplesse élémentaire qu’im-
pose le réalisme. En laissant intact — i tout le moins dans une large mesure ~ le
pouvoir d’appréciation reconnu a Padministration et au juge, les dispositions
légales récemment adoptées n’écartent cependant pas le risque d’un désaveu
de Ja qualification retenue par les parties et ne dissipent pas les incertitudes qui
entourent cet exercice de qualification. Une sécurité juridique suﬂisante risque
donc de ne pas étre assurée dans certains cas.

14. Homogénéité insuffisante entre critéres généraux et spécifiques. Si on se réfere
a la volonté du législateur 4, les critéres spécifiques arrétés en vertu de I'ar-
ticle 334, § 1, de la loi-programme permettent d’affiner, pour un secteur ou
une profession déterminés, les critéres généraux que définit Particle 333, § 1,
de cette méme loi-programme. En d’autres termes, les premiers constitueraient
des espéces du genre que révélent les seconds, ce qui suppose une homogé-
néité entre les deux jeux de critéres applicables, le cas échéant, 3 une situation
déterminée. Cette homogénéité n’apparait toutefois pas a lecture de la loi,
et ce, pour deux raisons. Primo, 13 ou les critéres généraux !5 guident l'ap-
préciation de la présence (ou de 'absence) d’un lien d’autorité, les criteres
spécifiques pourraient fort bien étre inspirés par d’autres ordres de considé-
rations ', ainsi qu’en témoignent les exemples cités a Particle 334, § 3, et ce,
en dépit de l'interdiction de s’éloigner de la référence au lien d’autorité, que
prescrit Darticle 334, § 2; l'articulation entre les dispositions contenues aux
articles 333, § 1%, et 334, § 2, d’une part, et 334, § 3, d’autre part, pourrait fort
bien susciter certaines difficultés. Secundo, si les critéres généraux offrent aux
autorités concernées des repéres pour la qualification d’une situation déter-
minée, sans toutefois imposer le sens de cette qualification, les critéres spécifi-
ques pourraient fort bien —si 'on en juge par I'énumération exemplative de
Particle 334, § 3, de Ia loi-programme — correspondre i des éléments dont la
seule vérification influe directement sur le sens d’une qualification !7; de ce
point de vue, les vocations respectives des critéres généraux et spécifiques, et les
effets produits par leur vérification pourraient différer sensiblement, dans une
mesure que le législateur ne semble pas, A premiére vue, avoir évaluée.

14 Telle que la révélent notamment les deux premiers paragraphes de I'a rtlcle 334 de la loi-programme.
15 Actout le moins, les trois derniers qu'identifie article 333, § 1%, de la loi- -programme.

16 Socio-économiques ou juridiques.

17 Cf, a ce propos, infra, n® 44, in fine.
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1.1.3. La portée réelle

. Sévére a plelmerc vue, cette apprecmtlon de la portée de la réforte au
regn'd del’ objectif annoncé doit évidemment étre relativisée. Si les dispositions
relatives a la qu'\hﬁcatlon de la relation de travail ne garantissent la sécurité
juridique que trés partiellement, on ne peut nier qu’elles servent utilement cet
idéal, en encadrant plus strictement les interventions des organisines de sécurjté
sociale et des Jurldlcnons Si les uns et les autres gardent un important pouvoir
d’appréciation que | Jeur memge le jeu des critéres (généraux et, le cas échéant,
spécifiqués) n’offrant qu’une valeur de tepéres, ces repéres influencent la lecture
donnée par les autdtltes concernées des relations de travail qu’elles sont appe-
lées a qualifier. Contramtes d’appliquer ces critéres et de rendre compte — par
le biais d'une motWatlon appropriée de leur décision sur la qualification — de
la maniére dont elles en ont fait usage, les autorités voient nécessairement leur
analyse balisée par ;ces repéres qu’elles ne peuvent désormais plus ignorer. Le
risque de fonder une qualification sur un mode d’approche qui surprendrait
les parties 3 la relaﬁon de travail au regard de leurs antieipations parait donc
largement atténué par la maniére dont l'exercice du pouvoir de qt1a11hc1t10n
est encadré. | .

1.2. La création de la Commission de réglement de la relatlon de
travail .

16. Le fonctionneljnent du systénie de qualification de la felation. de travail
mis en place par la loi-programme repose, pour une part non négligeable, sur
I'intervention de ce nouvel acteur qu’est la Commission de réglement de la
relation de travail. L1 place qu’occupe cette instance dans le titre XIII de la
loi-programme temolgne i tout le moins, de l importance .que le législateur a
entendu lui recomintre‘

Le profil de cette commission et les fonctions qu elle’ est appelee a e\ercer
inspirent quelques developpements La pertinence et I’ utilité de ceux-i seront
éventuellement rerhises en cause, a tout le moins partiellement, au vu des moda-
lités de fonctionnenient de la Commissior, telles'que le Roi les aura définies,
conformément i Fhabilitation que lui donne i cette fin larticle 329, § 6, de
la loi-programme. Ladoptlon d’un arrété royal pris sur cette base conditionne
d’ailleurs, dans une large mesure, la mise en ceuvre effective de la réforme
initiée au travers de la loi-programme !5, )

18 Ce qui n'exclut cependant pas que la méthode «indiciaire » par critéres, définie par cette méme loi-
programme, soit mise en ceuvre indépendamment de Finstallation des instances de la Commission de
réglement de fa relation de travail, comme en témoigne Farrée (inédit) rendu par la Cour du travait
d'Anvers, le 9 mars 2007, en l'affaire référencée ARR. n° 2050372, .,
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1.2.1. Approche générale: une instance «bicéphale»?

17. Les termes de la disposition du premier paragraphe de Particle 329 de la
loi-programme révélent la création d’une instance unique agissant  'interven-
tion de deux sections, dont les fonctions différent sensiblement. Linstitution
de cette commission correspondrait en quelque sorte 3 un modéle «bicéphale »
rappelant notamment, dans le paysage institutionnel belge, le profil du Consell
d’Etat.

18. La lecture de cette disposition ne doit cependant pas induire en erreur et
faire illusion. Outre Pimportant écart entre les fonctions respectives des deux
sections, les modalités de composition des chambres relevant de chacune de
ces sections, qui different sensiblement, incitent & douter de I'unicité de cette
commission. Ce doute est renforcé si on a égard i la volonté du législateur
— non tradnite, cependant, dans I'une des dispositions de la loi-programme —
d’exclure toute possibilité de cumul de fonctions dans les deux sections de la
Commission '%. 1l convient donc de se demander si I'adoption et entrée en
vigueur des dispositions pertinentes de la loi-programme auront pour effet
d’instituer une commission révélant une identité propre ou si elles contri-
bueront, sans plus, & réunir sous la banniére d’une appellation générique des
instances que seules rapprochent une vocation commune a contribuer 2 la mise
en ceuvre d’un méme systénme légal de qualification de la relation de travail,
d’une part, et une certaine proximité avec des modes contemporains d’élabo-
ration et d’application de la norme %0,

1.2.2. La section normative

19. Il ressort des articles 330 et 336 de la loi-programme que la section norma-
tive a une fonction consultative se traduisant essentiellement dans I'élaboration
et la diffusion, a P'intention de diverses autorités ou institutions, de npports et
avis’ relatifs, de maniere générale, aux questions spécifiques que peut susciter
la mise en wuvre du nouveau systéme légal de qualification de la relation de
travail dans certains secteurs ou professions.

20. Vouée a s’exercer en diverses circonstances que vise l'article 330 de la loi-
programune, cette compétence d’avis est particuliérement remarquable dans le
cadre de la procédure d’élaboration des arrétés royaux établissant les listes de
critéres spécifiques . Le formalisme lié 3 I'adoption des avis rendus au titre
de larticle 336 de la loi-programme et la délimitation des effets qu'ils peuvent
produire selon les cas témoignent de I'importance du réle que cette section

19 Exposé des motifs, p. 210.
20  Chinfra, n® 20, in fine, et 31.
21 Loi-programme, art. 336.
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normative est appelée a jouer dans I'adoption de réglements dont la vocation
a adhérer aux partlcularltes d’un secteur ou d’une profession commande de
les faire reposer suz" une étude suffisamment documentée- des réalités socio-
€conomiques en jeu. Cette exigence et le degré élevé de spécialité des regle-
ments a adopter exphquent que la composition de la chambre de la section
normative de la Commission de réglement de la relation de traviil refléte le
souci d’associer i la procédure d’élaboration des acteurs susceptibles de donner
Pécho de sensibilités différentes (parité de représentation” des administrations
ou organismes actits dans le fonctionnement des régimes de sécurité sociale
pour travailleurs indépendants ou salariés) et des experts étrangers a ces admi-
nistrations et orgzuﬁsmes mais dont 'expérience utile est bien établie %. Plus
généralement, un tel souci d’ouverture de la procédure d’élaboration d'une
norme se laisse percevoir dans des domaines oti une importante connotation
technique laisse parfoxs démunis les seuls intervenants politiques, au pomt que
ceux-ci associent aux processus décisionnels dont ils ont ha charge des acteurs
«extérieurs» a leurs sphéres de decnslons 2, Pareille ouverture témqigne des
limites que le leglslateur reconnait i son mterventmn.

1.2.3. La section admlmstrat/ve

21. Des décisions telatlves i la qualification d’une relation de travail déter-
minée peuvent étre prises par les chambres de la section administrative de la
Commission de réglement de la relation de travail, saisies dans les conditions
que détermine article 338, §§ 2 et 3, de la loi-programme. Ces chantbres,
dont le nombre et le ressort de compétence n'ont pas été précisés par la loi-
programme, peuvent étre qualifiées d’autorités administratives. La descrlptlon
de leur profil appelle quelques développements. ’

22. Les chambres de la section administrative — Sources d’ lIISplmtIOIl L’mstltutlou
des chambres de Ia sectlon administrative de la Conunission de réglement de la
relation de travail rqppelle, de toute évidence, le systétme de miling fiscal congu
par Particle 20 de la} loi du 24 décembre 2002 modifiant le régime des sociétés
en matiére d’impots sur les revenus et instituant un systéme de ‘décision anti-
cipée en matiére fiscale ). Deux traits distinguent cependant I'intervention

22 Loi-programme, art. 329, § 2, dernier alinéa.

23 D.DE Rov, «Le pouvoit réglementaire des autorités administratives indépendantes en droit belge »,
Rapports belges au congrés de IAcadémie internationale de droit compadré & Utrecht, Bruxelles, 2006,
pp. 717-718 (et réf. citées). . .

24 MB, 31décembre 2002. Aux termes de cette disposition, «Le Service public fédéral Finances se
prononee par voie de décision anticipée sur toute demande relative & I'application des lois d'impéts
qui relévent de ses compétences ou dont il assure le service de la perception et du recouvrement. Par
décision anticipée, il.y a lieu d'entendre I'acte juridique par lequel le Service public féderal Finances
détermine conformément aux dispositions en vigueur comment la loi s'appliquera  une situation-ou 4
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de cette commission de celle des chambres de la section administrative. D’une
part, la procédure de miling fiscal est interne au Service public fédéral Finances,
la ot les chambres de la section administrative se caractérisent par une certaine
distance 2 a 'égard des organismes de sécurité sociale appelés a statuer sur un
assujettissement. D’autre part, la décision anticipée, prise au titre de Particle 20
de la loi du 24 décembre 2002, est nécessairement préalable i la réalisation
de P'opération i propos de laquelle elle a été sollicitée; ce caractére préalable
contribue A assurer la sécurité juridique %

23. Un autre modéle susceptible d’avoir inspiré P'institution des chambres de la
section administrative de la Commission de réglement de la relation de travail
est celui qu’offre la Commission des artistes, instituée par article 172, § 1,
de la loi-programme du 24 décembre 2002 et appelée notamment a donner
des avis sur I'adéquation avec la réalité économique de I'affiliation d’un artiste
au régime d’assurance sociale des travailleurs indépendants. Les effets des avis
rendus par cette commission ne se laissent toutefois pas cerner avec précision;

ainsi, leur caractére obligatoire i 'égard des institutions de sécurité sociale ne

s'impose pas avec la force de I'évidence 7.

24. Les chambres de la section administrative — Reconnaissance de la qualité d’autorité

administrative. Le pouvoir de prendre des décisions contraignantes a I'égard

i28

de personnes qui n’y ont pas nécessairement consenti ® incite i reconnaitre

3 chaque chambre.de la section administrative la qualité d’«autorité admi-
nistrative», an sens de Particle 14 des lois coordonnées sur le Conseil d’Etat
(L.C.C.E.), tel qu'interprété a la faveur d’importants enseignements jurispru-
dentiels et doctrinaux.

25. A la suite de la section de législation du Conseil d’Etat, il y a bien lieu
de voir dans ces chambres de la section administrative des organes d’admi-

une opération particuliéres qui n’a pas encore produit deffets sur le plan fiscal. La décision anticipée ne
peut emporter exemption ou modération dimpét».

Sur cette procédure de ruling fiscal, dont la législation antérieure a fentrée en vigueur de la loi du
24 décembre 2002 donnait déja une itlustration, cf. X. PARENT, «Lapplication de fa loi fiscale - Les
accords en droit fiscal: transactions, accords individuels et ruling », Act. Dr, 1993, pp. 366-379.

25  Dont témoigne notamment fa parité de représentation des administrations et organismes relevant des
systémes de sécurité sociale pour travailleurs salariés et indépendants.

26  Sur ce que, dans le systéme de ruling social mis en place par la loi-programme du 27 décembre 2006,
Vidéal de sécurité juridique ne sera vraiment rencontré que dans les seuls cas ol la décision de la
chambre de la section administrative est préatable  établissement de la refation de travail, cf. supra,
n° 12,

27 En ce qui concerne cette Commission des artistes, cf. notamment M. WESTRADE et X. VLIEGHE, « Exten-
sion et présomption du lien de subordination », Le lien de subordination. Actes du collogue organisé e
19 mars 2004 par I'Ordre des Avocats du Barreau de Tournai et le Jeune Barreau de Tournai, Bruxelles,
Kluwer, 2004, pp. 106-107. :

28 A savoir notamment les organismes de sécurité sociale, dont les décisions.
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nistration active, let non des juridictions administratives 2, Cette conclusio
s'imposé si 'on aégard au fait que I'intervention d’une chambre de la sectio
administrative, dans les hypothéses de saisine défirries par la loi-programme, n
représente que le démembrement d’un processus décisionnel jadis entiéremes
abandonné 3 la maitrise des organismes de sécurité sociale *°. La circonstanc
que les organismes de sécurité sociale aient été (et soient encore, dans un
certaine mesure) amenés A qualifier la relation de travail dans la phase admini
trative de Passujettissement n'a jamais eu pour effet de considérer qu’ils-étaie
des juridictions administratives. Il n’y a pas lieu de sownettre la situation de-
chambres de la sJ{:ction administrative de la Commission de réglement de
relation de travail 3 une lecture différente. - ‘

26. Reconnaissance de la qualité d’antorité administrative — Conséquences. Admetts
qu’une chambre "de la section administrative de la Commission’ de réglemes
de la relation de travail affiche les traits de I'autorité administrative au sens ¢
Varticle 14 L.C.C.E. conduit a attacher 4 cette qualité certains effets.

27. Avant tout, la qualité d’autorité administrative inscrit Paction de-Penti
concérnée dans un cadre que trace la notion de «légalité », en tant que systém
celuici, d’une part, définit les régles suivant lesquelles I'administration doit ag
et, d’autre part, offre au juge un référentiel de controle de Paction administr:
tive. A ce titre, la chambre de la section administrative est soumisg au respe
des principes généraux du droit administratif, au nombre desquels figurent |
principes généraux de bonne administration, qui imposent notamment A ut

administration dé prendre une décision avec soin.. :
1

28. Par ailleurs, If' qualification d’autorité administrative soumet Fentité a q
elle est reconnueé A certaines législations dont le champ d’application ratio.
. persondc est précisfément délimité par la référence i cette notion. Tel est riotan
ment le cas des législations relatives i la publicité de Padministration *! ou 3
\motivation formelle des actes administratifs. $’agissant précisément des form
lités qu'impose aux autorités administratives la loi du 29 juillet 1991 relati*
4 la motivation formelle des actes administratifs, il y a‘lieu de noter 'impo

29 Projet deloi-programme (1) du 27 décembre 2006, Avis du Conseil d'Etat n® 41.521/1 (W), Doc. parl. ¢
vepr, session ordinaire 2006-2007, n° 2773/001, note 12. Avis n° 41.521/1 du 9 novembre 2006, p.4
note 12. ! :

30 Sur ce que le processus amenant un organisme de sécurité sociale i statliér sur un assujettisseme
révéle un séquengage en deux phases, conduisant, la premiére, 4 qualifier la relation de travail et,
seconde,  1a décision sur Vassujettissement, cf. D. DE Rov, «La jurisprudence de la Coar de cassati
en matitre de responsabilité civile des autorités administratives: revirement ou affinement ?», obs. sc
Cass,, 25 octobre 2004, L.L.M.B., 2005, pp. 642 et s, spéc.n® 16. . ’

3 Sur lincidence de l'application de cette législation aux chambres de 1a section administrative, cf
contribution de ).-Fr. Neven dans le présent ouvrage. *
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tance des obligations en lesquelles elles se traduisent dans le chef des cham-
bres de la section administrative de la Commission de réglement de la relation
de travail: dés lors que la décision d’une chambre peut étre privée d'effet i
I'égard d’un organisme de sécurité sociale lorsque les éléments de fait qui la
fondaient ont évolué ou lorsque les informations communiquées par les parties
sont démenties, au point de contraindre i une disqualification de la relation
de travail, il importe que 'organisme de sécurité sociale dispose d’une déci-
sion de la chambre soigneusement motivée, lui permettant d’apprécier avec
certitude les effets qu’il doit lui reconnaitre (ou, au contraire, lui dénier). A
I'instar d’autres situations rencontrées dans la pratique du contentieux admi-
nistratif >, exigence de motivation formelle dépasse la simple existence d’une
telle motivation, pour toucher la qualité de celle-ci. L'intensité du controle
juridictionnel exercé au regard de la loi du 29 juillet 1991 se trouve accrue
dans cette ‘mesure.

29. Enfin, la qualité¢ d’autorité administrative soumet chaque chambre de la
section administrative aux différents modes de controle juridictionnel dont les
actes de ces autorités peuvent faire Pobjet. Outre les voies de recours tracées
par la loi-programme, par les dispositions qui conférent compétence aux juri-
dictions du travail pour le contentieux de lassujettissement et par le droit
commun de la responsabilité quasi délictuelle, le praticien se montrera parti-
culi¢rement attentif 3 Pangle de controle qu’offre l'article 159 de la Constitu-
tion, aux termes duquel «les cours et tribunaux n’appliqueront les arrétés et
réglements généraux, provinciaux et locaux, qu’autant qu’ils seront conformes

aux lois» 33,

30. Une autorité administrative indépendante ? Les métamorphoses récentes de
notre paysage administratif conduisent notamment a relever que P'application
de certaines législations — particulierement dans les secteurs soumis aux régu-
lations économiques — repose sur la création et le fonctionnement d'instances
qui, certes, révelent la qualité d’autorité administrative, mais n’en affichent pas
moins des caractéristiques d’indépendance a I'égard des autorités politiques ou
des acteurs fréquentant les lieux dans lesquels ces législations trouvent i s’ap-
pliquer. C’est ainsi qu’est apparue, depuis quelque temps, la figure de l'autorité
administrative indépendante >

32 Telles les'exigences liées A la qualité de la motivation de 'urgence justifiant le défaut de consultation de
la section de législation du Conseil d'Etat, préalable a 'adoption d'un arrété réglementaire.

33 Sur les ressources de contrile quioffre Varticle 159 de la Constitution dans le contentieux des décisions
d'une chambre de la section administrative de la Commission de réglement de la relation de travail, cf.
la contribution de ).-Fr. Neven dans le présent ouvrage,

34 D.De Roy, «Le pouvoir réglementaire des autorités administratives indépendantes en droit belge », op.
cit, pp. 711-747, spéc. pp. 720-725.
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31. S’il nlest p:fs fréquent de faire relever de cette catégorie deé autori
administratives mdependantes les instances actives dans le secteur de la'sécur
sociale, la création des chambres de la section adminjstrative de la Comumissi
de réglement de la relation de travail rappelle, dans une certaine mesure,

modele d’indépendance: Ia ot I'application des législations felatives 4 la séc
rité sociale des travailleurs salariés ou indépendants conduit potentlellement
organisies chargés d’assurer le financement des régimes concernés i s’oppo:
sur des qualifications susceptibles de conditionner — féit-ce simplement sur
base d’une approche microscopique — le fonctionnement de ces systemes,
création d’une instance au sein de laquelle est assurée — i la faveur dune par
garantie par la lof-programme ¥ — la représentation des sensibilités concerni
permet de confier la démarche de qualification 3 une entité, dont I'indépe
dance ainsi enteiiﬁdue entretient une légitimité propice A la sécurité juridiqu

2. Le Roi

32. Le soin dont fait preuve le législateur dans la définition des modalités
saisine et d’intetvention de la section normative de la Commission de rég
ment de la relation de travail, ainsi que dans la délimitation des effets des a
rendus par cette instance en vertu de I’ article 336, § 1¢,de la loi-prograimme,
peut faire perdre de vue que Padoption de régles portant définition de crité
spécifiques de quahﬁcatlon de la relation de travail a été confiée au Roi, g
seul, confére fotce obligatoire aux critéres définis grice i Pintervention
ladite section normative. En d’autres termes, le caractere obhgatorre de .
critétes est intrinséquement lié au ¢adre reglementaxre duquel ils procedent

Sans pouvoir decnre et analyser ici les différentes modalités d’ adoptlon (
arrétés royaux cpnferant force obligatoire aux listes de critéres spécifiques
on se bornera i formuler bri¢vement trois observations qu’inspire précisérite
le caractere réglementaire de ces listes. . '

33. Si'minutieu‘sement réglée qu’elle puisse apparaitre au travers des disg
sitions pertinentes de la loi-programme, la procédure d’adoption des arré
royaux conférant force obligatoire aux listes de critéres spécifiques ne pe
étre congue sans avoir égard aux formalités au respect desquelles est subc
donnée l'adoptibn d’arrétés réglementaires. Au nombre de ces formalités, pe
notamment figurer la collecte d’avis préalables: outre.les avis que commanc
ront, le cas échéant, certaines législations relatives 3 des secteurs ou professic

35  W.vaAN EEckHOUTTE et G, DE MAESENEIRE, op. cit., p. 113, ..
36  Unapergusynthétique de cette procédure d'adoption des critéres specuﬁques est proposé par Chr. Lh'

(op. cit, p. 13)
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déterminés, on songera évidemment i la consultation préalable de la section
de législation du Conseil d’Etat. A cet égard, on observera que la sollicitation
de I'avis du Conseil d’ Etat doit intervenir en ayant égard au délai de quatre
mois assigné, dans certaines hypothéses >, I'adoption de I'arrété royal ; il parait
douteux que le gouvernement puisse, en raison de la perspective imminente
d’expiration de ce délai, se prévaloir d’une situation d’urgence rendant impos-
sible la consultation de la section de législation du Conseil d’Ftat, s'il a négligé
de traiter avec la célérité requise les listes de critéres spécifiques établies par Ia
section normative de la Commission de réglement de la relation de travail 3
une majorité égale ou supérieure i 60% 38,

34. Le caractére réglementaire des listes de critéres spécifiques soumet celles-
ci aux contrdles juridictionnels organisés suivant les modes bien connus du
contentieux administratif. Les arrétés royaux conférant force obligatoire i ces
listes peuvent faire I'objet d’un recours en annulation devant la section d’admi-
nistration du Conseil d’Etat. Par ailleurs, la légalité de ces arrétés royaux peut
étre débattue par la voie incidente qu’offie Particle 159 de la Constitution, au
travers du jeu d’une exception d’illégalité. On relévera que 51l doit étre saisi de
recours en annulation dirigés contre des arrétés royaux, le Conseil d’Etat sera
amené i développer une jurisprudence dans un domaine ou celle-ci est, depuis
de nombreuses années, 'apanage des cours et tribunaux de 'ordre judiciaire, et
singuli€rement des juridictions du travail *°. ‘

35. Enfin, les nombreuses ressources qu’offre aujourd’hui le contréle de léga-
lité des actes administratifs * autorisent & contester celle-ci par différents biais :
ilégalité quant a la compétence de P'auteur de I'acte *1, quant au respect des
formalités préalables *2, quant a I'objet, quant aux motifs... Ainsi, n’est-il pas
exclu que soit censuré I'arrété royal, en tant qu’il confére force obligatoire a

37  Loi-programme, art. 337, al, 2,

38  Loi-programme, art. 337, al. 2.

39 En ce sens, le Conseil d’Etat pourrait bien faire figure de « nouvel» acteur sur la scéne de la qualifica-
tion juridique de la refation de travail. Les circonstances dans lesquelles la section d’administration du
Conseit d'Etat sera éventuellement appelée 3 jouer un réle ne difféerent toutefois pas sensiblement de
celles dans lesquelles elle intervient  égard de tout acte adrpinistratif dont elle est invitée & censurer la
légalité au titre de la compétence que lui confére 'article 14 L.C.C.E. Pour cette raison, l'examen du rdle
joué, le cas échéant, par la section d'administration du Conseil d'€tat ne fera pas lobjet de plus amples
développements dans le cadre de la présente contribution,

40  Et ce, quelle que soit la voie dans laquelle celui-ci est engagé (recours direct en annulation, exception
d'illégalité ou action en réparation du dommage causé par une faute quasi délictuelle).

41 Ainsi, par exemple, e Roi pourrait-il étre considéré comme étant sans compétence pour adopter, dans
les cas visés & l'article 337, al. 2, de (a loi-programme, l'arrété royal aprés lexpiration du délai de quatre
mois prenant cours avec Fadoption de la liste par la section normative ?

42 Cf notamment ce qui est dit de fa consultation préalable de la section de législation du Conseil d'Ecat
(supra, n° 33).
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un critére étranger 3 (ou dénué de toute pertinence a I'égard de) la présenc
ou I'absence d’un hen d’autorité ¥ ; cette probabilité est d’autant plus évident
quelle est entretenue par I'articulation délicate et incertaine avec I'admissibi
lité d’éléments d’ ordres socio-économique et juridique dont la proximité ave:
le lien d’autorité ne s’'impose pas de toute évidence **.

3. Les chambres administratives- -
de la Commission de réglement de la relation de travail

36. Sajsie suivant l un des modes visés a Varticle 338,§ 2,de la lon-proglamm(
une chambre administrative, dont aucune des circonstances précisées a I'ar
ticle 338, § 3, n’exclut la compétence, est invitée i qualifier la relation d
travail, 3 Ta faveur d’une appréciation des éléments de fait portés A sa connais
sance. Inhérent i la qualification *, le pouvoir d’appréciation de ladite chambr
sera conditioniré par les normes et sources d’ msplratlon auxquelles la ¢chambr
administrative est tenue d’avoir égard. .

3.1. Les critéres généraux

37. Tant les dispositions issues de la réforme que les conceptions sous-jacente

a leur adoption dictent I'approche 3 laquelle la chambre administrative saisi
doxt soumettre la qualification d’une situation déterminée. Cette approche ser
considérée differemment, selon que les parties ont, ou non, qualifié leyr rela
tion de travail %°. | .

3.1.1. Les partieé ont quadlifié la relation de travail .

|
38. L'importance accordée a la volonté «exprimée par les parties command

i la chambre admmxstratnve de rechercher avant tout des éléments témoignan
de cette expression de volonté. Une fois identifiée, cette volonté « exprimée
est alors confrontée 4 tout élément pertinent au regard des autres critére
définis a 'article T333, § 1, dont il s’imposera 3 la chambre administrative d

43 Loi-programme, aft. 334,82 R

44 Ainsi.quen témoignent les exemples cités a l'article 334, § 3, de la loi-programme (cf. infra, note 49).

45 Cf.supra, note 13.

46 Nous partageons évidemment, dans une large mesure lopinion défendue par W. van Eeckhoutte et.G. C
Maeseneire, suivant faquelle il n'y a pas de raison de différencier fa qualification selon que les parties or
ou non, préalablement qualifié feur relation de travail (op. cit, p.107). Les contextes respectifs dar
lesquels s'inscrivent ces deux hypothéses commandent néanmoins de les distinguer soignetisement, d:
lors qu'en V'absence de qualification préalablement exprimée, le premier des critéres généraux ne se
pas retenu commepomt de départ de I'analyse portée par la chambre de la section administrative.
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vérifier qu'il ne se révéle pas incompatible avec la qualification annoncée par
les parties. -

39. Ainsi qu'il a été exposé précédemment ¥, la valeur essentiellement métho-
dologique des critéres généraux n’affecte pas le pouvoir d’appréciation reconnu
a la chambre administrative : celle-ci apprécie si les caractéristiques révélées par
la conduite de la relation de travail suffisent, au nom d’un (ou de plusieurs)
des trois derniers criteres visés a I'article 333, § 1%, contredire la qualification
revendiquée par les parties *8. En d’autres termes, elle évalue, i la faveur de
son pouvoir d’appréciation discrétionnaire **, la mesure dans laquelle un (ou
plusieurs) élément(s) révélé(s) par le cas d’espéce condui(sen)t i disqualifier la

relation établie entre les parties.

40. L'importante marge d’appréciation que réserve le systéme fondé sur Par-
ticle 333 de la loi-programme n’autorise toutefois pas la chambre administra-
tive a désavouer la qualification retenue par les parties, sur la base d’éléments
de fait pertinents au regard de critéres étrangers & ceux que vise l'article 333,
§ 1°%. Ainsi, en Pabsence de listes de critéres spécifiques, établies conformé-
ment aux articles 334 a 337 de la loi-progranune et applicables au cas d’es-
péce, la chambre compétente ne pourra s’autoriser d'un des éléments: visés a
Particle 334, § 33°, 3 moins qu’il ne puisse étre considéré comme susceptible
d’étre apparenté a I'un des critéres généraux définis a Iarticle 333, § 1¢°5!,

3.1.2. Les parties n‘ont pas qualifié leur relation de travail

41. Surprenante A premiére vue, I'hypothése d’une absence de qualification de

la relation de travail par les parties ne peut étre exclue; elle fonde dailleurs un.

des modes de saisine des chambres adiministratives 32,

47 Cf.supra,n®13.

48 Sur les questions que suscite la pondération des critéres, cf. W. VAN EECKHOUTTE et G. DE MAESENEIRE,
op. cit., pp. 108-109.

49 Ausens précisé supra, note 13.

50 A savoir:laresponsabilité et le pouvoir de décision sur les moyens financiers aiin de maintenir la rentabi-
lité de lentreprise; la garantie de paiement périodique d’une rémunération; I'investissement personnel
et substantiel dans l'entreprise avec du capital propre et la participation personnelle et substantielle
dans les gains et les pertes de l'entreprise; la possibilité d'engager du personnel ou de se faire remplacer;
se présenter comme une entreprise a I'égard du cocontractant et des tiers; travailler dans ses propres
locaux et/ott avec du matériel propre.

51 A titre dexemple, Vaccomplissement du travail dans des locaux du travailfeur ou avec son matériel
propre (art. 334, § 3, in fine) peut apparaitre comme relevant du critére général de la liberté d'organisa-
tion du travail, tandis que la garantie de paiement périodique parait étrangére aux trois derniers critéres
définis a l'article 331, § 1%,

52 Pour rappel, en vertu de larticle 338, § 2, al. 3, de la loi-programme, les décisions des chambres admi-
nistratives « peuvent (...) étre rendues a l'initiative de toute partie qui envisage d'avoir une relation
de travail avec une autre partie dont fe statut de travailleur salarié ou de travailleur indépendant est

42. Enl'absence de/qualification annoncée, la référence a la volonté « expr imée»
ne joue évidemment pas: il ne s’agit pas, pour la chambre saisie, de valider ou
contredire une qml‘lﬁcatlon en I'absence ou sur la base d’éléments incompati-
bles avec la volonté exprimée par les parties; mais bien de retenir une qualifica-
tion 4 la faveur de si\ seule appréciation. Si large soit-elle; celle—ci est cependant
conditionnée par le cadre que trace la loi-progranmmie, avant tout au travers
des critéres généraux 3: i Paide des repéres qu'offrent ceux-ci, la chambre
détermitiera Peflet hu’elle entend attacher, sur le plan de la qualification, aux
éléments factuels récueillis. La motivation formelle de la décision prise par la
chambre devra rendre compte de cette démarche.

.

3.2. Les critéres spécifiques

43. Dans la mise en ceuvre des critéres spécifiques arrétés en vertu de l'ar-
ticle 334 de la loi-ptogrammie, la chambre compétente de la section’ administra-
tive de Ja Commission de réglement de la relation de travail aura évidemment
soin de distinguer selon que les parties ont (ou n’ont pas)-qualifié la nature de
leur relation de travail. Les consxderatnons précédemment émises & propos de
Iapplication des’ critéres généraux 3 peuvent étre utilement transposées 4 la
mise en ceuvre des critéres spécifiques. .-

Lapplication de ces critéres spécifiques — i ot ceux-ci ont #té arrétés confor-
mément aux procéfdures déterminées par la loi-programme et sont applica-
bles par I'effet de P'entrée en vigueur des arrétés royaux qui leur conferent
force obligatoire — appe].le essentiellement, au stade actuel des réflexions, deux
observations. . | L

44. Si,a l'instar des 1t;rlteres généraux, les critéres spécifiques ne constituent que
des reperes susceptlbles d’ordonnancer I'analyse de la chambre saisie (critéres
méthodologiques), tout en abandonnant i celle~ci le soin de déterminer —3 la
faveur de son appréciation discrétionnaire — I'effet qu’elle croit devoir attacher
aux éléments de fait recueillis, la démarche de qualification sera comparable a
celle qui a été précédemment décrite pour les cas ot il n’existe pas de critéres
spécifiques. La chambre de la section administrative retiendra une qualification
sur la base d’ elements de fait qu’elle aura estimés influents au regard des repéres
offerts par les deux c1tegor1es de criteres. En revanche, si — comme les disposi-
tions de la loi-programme n’excluent pas de le considérer — les critéres spécifi-

incertain, et en fait la demande préalablement et directement 4 la chambre competente de! Ia section
administrative ».

53 Complétés par des criteres spécifiques, si I'activité professvonne"e reléve du champ d" appllcatlon d'un
arréeé royal pris & cette fin, ..

54 Cf.supra,n>37-42, |
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ques sont définis de maniére telle que leur application 4 certains éléments de fait
puisse dicter immédiatement > le sens d’une qualification, la seule vérification
de tels éléments impose i la chambre d’avoir égard au(x) critére(s) spécifique(s)
pertinent(s). La marge d’appréciation qui lui est alors éventuellement ménagée
aura exclusivement trait  I'évaluation du poids du (des) critére(s) appliqué(s),
dans Pensemble de la démarche de qualification. Les incertitudes relatives 3 la
valeur des critéres spécifiques et a leur articulation avec les critéres généraux
suscitent de nombreuses questions auxquelles I'état actuel de la réforme initiée

et sa mise en azuvre * ne permettent pas d’apporter uné réponse utile.

45. Par ailleurs, s'il'y a lieu de considérer que I'autorité administrative, a Vinstar
de toute juridiction contentieuse, est tenue, en vertu de article 159 de la
Constitution, de ne pas donner effet 4 un acte administratif illégal 7, la chambre
de la section administrative pourra refuser d’avoir égard i P'arrété royal confé-
rant force obligatoire a un des critéres spécifiques, dés lors que ceux—ci seraient,
par exemple, étrangers i 'existence ou I'absence d’un lien de subordination.

4. Les organismes de sécurité sociale: '0O.N.S.S. et 'INAST} 58

46. Amené i qualifier une relation de travail pour statuer sur Passujettisse-
ment au régime de sécurité sociale au financement duquel il veille, I'organisme
compétent peut étre lié par une décision antérieure d’une des chambres de Ia
section administrative de la Commission de réglement de la relation de travail.
11 se rencontrera également des situations dans lesquelles sa décision relative a
Passujettissement n’est pas touchée par I'effet d’une intervention préalable de la
Commission. Ces deux situations doivent étre soigneusement distinguées.

55  Clest-a-dire sans quela chambre puisse évaluer le poids de cet élément de fait.

56  Conditionnée, dans une grande mesure, par Fexistence et le fonctionnement de la chambre normative
de la Commission de réglement de la relation de travail, sans laquelle aucune liste de critéres spécifiques
ne pourra étre adoptée,

57 Maisla question est, a ce jour, controversée et nous ne pourrions avoir 'ambition de trancher la contro-
verse dans te cadre de la présente. CF, a ce propos, Ch. DESMECHT, « L'article 159 de la Constitution. Un
article qui vous veut du bien », obs. sous Trav. Bruxelles, 20 janvier 2005, R.G.D.C,, 2006, p. 290, n° 16

58  Laloi-programme vise, plus largement, les «institutions de sécurité sociale» (s'agissant notamment des
services d'inspection sociale relevant du S.PF. Sécurité sociale, cf. fa contribution de M. De Rue dans le
présent ouvrage). Dans les limites de cette contribution, nos réflexions ne portent que sur la situation
des deux organismes ainsi identifiés. Certaines des observations peuvent évidemment étre généralisées
a propos de l'ensemble des institutions de sécurité sociale.
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4.1. L'organisme de sécurité sociale est lié par une décision de la
Commission de reéglement de la relation de travail

47. Lorsque I'organisme de sécurité sociale est tenu par'une décision de
Comunission de ieglement de la relation de travail, qu'aucune’des circonstanc
décrites ci-aprés ne prive d’effet, il-ne portera évidemment aucune appréci
tion sur la qualification de la relation de travail et statuera, dans le’ cadre

l’accomplisseme:‘:)t de ses missions, dans le sens dicté par. la décision préalal
de ladite commission. Toute interprétation contraire >° ruinerait les espoirs q
peut faire naitre la réforme issue de la loi-progranime du 27 déceinbm 200¢

4.2. L'organisme de sécurité sociale n’est lié par aucune décision de
Commission de réglement de la relation de travail

42.1. Identmcat/on des hypotheéses

48. L’ldent1ﬁc1t10n des hypothéses dans lesquelles 1'organisme de sécur

sociale n’est pas 1ié par la décision d’une chambre de’la section administrati

de la Commission de réglement de la relation de travail se révéle plus délica

Certaines sont explicitement et précisément définies par la loi-programn -

d’autres sont revelees plus indirectement. Elles paraissent pouv01r etre iden

fiées comme sunt .

~ les conditions relatives a I'exécution de la relatlbn de travail sur lesquelles
chambre de la section administrative s’est fondée pour statuer sont moc
fiées; la décision de la chambre ne produit alors plus ses effets 3 a partir .
jour de la modlﬁcatlon de ces conditions °; :

— il apparait a lorgamsme de ‘sécurité socmle que les elements relatifs a
qualification de travail qui ont été fournis par les parties 'ont été de-manic
inncompléte ou inexacte; la décision de la chambre est alors censee n’ave
jamais existé ! ;

~ Ta décision de la chambre a été prise plus de trois ans avant que l organist
de sécurité sqcmle soit amené  qualifier la relation de travail %2;

— Porganisme de sécurité sociale est aniené A qualifier une relation de travai
un moment oil Ja chambre de la section administrative ne peut prendre
décision, soit| parce que les services competents des institutions de secul
sociale ont ouvert une enquéte ou qa’une instruction pénale a été ouves

$9.  Fondée, par exemple, sur une lecture des seuls textes organiques des régimes de sécurité soc
concernés, sans avoir égard aux dispositions de la loi-programme.

60  Loi-programme, art. 338, § 4, 1°.

61  Loi-programme, art. 338, § 4, 2°,

62  Loi-programme, art. 338, § 1.
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concernant la nature de la relation de travail %3; soit parce qu’une juridic-
tion du travail a été saisie ou s’est déja prononcée sur la nature de la relation
de travail concernée *

= la décision de la chambre révele une illégalité qui conduit I'organisme
de sécurité sociale a la priver d’effet en vertu de Tarticle 159 de Ia
Constitution 9.,

4.2.2. Etendue de l'obligation de motivation formelle des décisions de la
chambre de la section administrative de la Commission de réglement
de la relation de travail - Incidence sur les pouvoirs de I'organisme
de sécurité sociale

49. Pour vérifier s’il se trouve dans I'une des deux premiéres hypothéses
énumérées ci-dessus, Porganisme de sécurité sogiale doit pouvoir confronter
les éléments de fait dont il dispose & ceux sur lesquels la chambre de la section
administrative a fondé sa décision préalable. Implicite, mais nécessaire, cette
condition suppose que la décision de la chambre soit formellement motivée en
des termes suffisamment précis et a la faveur d’une description soigneuse du
complexe de faits . Au-deld d’une éventuelle perspective de sanction qu’es-
quisserait un défaut de motivation formelle affichant ces caractéristiques %7,
un souci évident d’économie procédurale conduira la chambre de Ia section
administrative a soigner la motivation de sa décision, de maniére a ce que I'or-
ganisme de sécurité sociale phisse utilement apprécier une éventuelle modi-
fication des circonstances de fait ou faire apparaitre la révélation antérieure
d’informations incomplétes ou inexactes.

4.2.3. Quadlification de la relation de travail par l'organisme de sécurité

sociale

50. Lorsqu’aucune décision n’a été prise par la Commission ou qu’une déci-
sion doit étre tenue pour privée d’effet en raison d’une des circonstances qui
viennent d’étre décrites, I'organisme procédera a la qualification de la relation

63  Loi-programme, art. 338,$ 3, 1°.

64  Loi-programme, art. 338, § 3, 2°; ainsi identifiée, cette hypothése n'aborde évidemment pas la question
de savoir si l'organisme de sécurité sociale peut qualifier la relation de travail alors qu'une juridiction du
travail a été saisie; la réponse a cette question dépendra notamment, mais sans doute pas exclusive-
ment, de la circonstance que Forganisme a, ou non, connaissarice de cette instance juridictionnelte.

65 Pour autant - rappelons-le — que larticle 159 de la Constitution soit applicable aux organes d'adminis-
tration active (cf. supra, n° 45).

66 Cf supra, n°28.

67 Auquel cas l'organisme de sécurité sociale refuserait, en vertu de l'article 159 de la Constitution, de
donner effet 4 la décision de fa chambre et exercerait son pouvoir de qualification de la relation de
travail; une fois encore, cette hypothése doit étre considérée au regard des hésitations que suscite tap-
plication de Farticle 159 de la Constitution aux organes d'administration active (cf. supra, n 45 et 48)
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de travail, comme JJ I'a toujours fait et continue i s’y employer jusqu’a Iins-
tallation des chambi‘es de la section administrative de la Commission de régle-
ment de la relation de travail.

-

2

51. Lappréciation &ous—Jacente a cette qualification sera évidemment enca-
drée par les disposiéions de la loi-programme et, le cas échéant, les arrétés pris
conformément aux dispositions de celleci relatives i Fétablissement des listes
de criteres spécifiques, dés lors que ces normies s’appliquent — i défaut d’indices
plaidant en faveur cji’une thése contraire — aux organismes de sécurité sociale.
Les considérations précédemment émises i propos du role joué par les cham-
bres administratives de la Commission de réglement de la, relation de travail 68
peuvent donc étre unlement transposées mutatis mutandis i I'étude prospective
de la quahﬁcatlon assuwe par les organismes de secur;te sociale. T

52: Seule une réserve parait devoir étre formulée : 'hypothése d’une absence
de quahﬁcatlon préalablement donnee par les parties se révéle peu réaliste,
ainsi qu’en témoigne I'exemple suivant: lorsque, en I'absence de déclaration,
IO.N.S.S. éfablit d’office le montant des. cotisations dues %%, cela suppose que
'employeur qui était tenu” de se faire immatriculer & PO.N.S.S. a- impli-
citentent consldele que la relation de travail ne devait pas étre qualifiée de
«contrat de travail »; dans pareil cas, I'abstention n est pas synonyme d’absence
de qualification.

424, Jurispruden@e des chambres administratives de la Commission de
réglement de la relation de travail

53. Tenu d’avoir égard aux criteres généraux et spécifiques, 'organisme de
sécurité sociale doit également se montrer attentif i la «jurisprudence» *! des
chambres de la section administrative de l]a Commission’ de réglement_de la
relation de travail. Ainsi en dispose I'article 339, alinéa 2, dg la lei-progranume,
aux termes duquel ¢lorsqu’une institution de sécurité sociale conteste la nature
d’une relation de travail, elle est tenue de consulter préalablément la jurispru-
dence de la section‘administrative de la (Commission de réglenient de la rela-
tion de travail) ». Il s’agit, au travers de cette disposition, de faire en sorte que
«les institutions de $écurité sociale tiennent compte de cette jurisprudence des

68  Cf. supra, n® 37-45,

69  Loi du 27juin 1969 révisant l'arrété-loi du 28 décembre 1944 concernant la securlte sociale. des
travailleurs, art. 22.

70 A tout le moins, 3 I'appréciation de FO.N.S.S.

71 Ainsi que lavait suggéré la section de législation du Conseil d’Etat, le terme «jurisprudence » se révéle
inapproprié pour rendre compte des décisions des chambres de fa section administrative, dés lors quiil
n'y a pas, en l'espéce, de juridiction (administrative), mais bien un organe d'administration ac¢tive (Avis
du Conseit d'Etat n° 41.521/1, pp. 462-463, note 12). .
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chambres de la section administrative et n’introduisent dés lors pas de recours
en justice qui irait & 'encontre de cette jurisprudence » 72,

Tant Pinterprétation de cette disposition que la teneur de I'obligation qu’elle
impose a Porganisme de sécurité sociale appellent quelques observations.

54. Avant tout, on relévera que Ihypothése d’une divergence entre les qualifi-
cations de la relation de travail respectivement données par les parties et I'orga-
nisme de sécurité sociale peut surgir tant dans la phase administrative de leurs
€changes que dans une phase juridictionnelle ultérieure. Méme si 'extrait cité
de 'exposé des motifs semble viser exclusivement une contestation qui s’inscrit
dans un cadre juridictionnel, les termes de la disposition examinée n’excluent
pas Phypothése d’une divergence en cours de phase administrative, a savoir
— notamment — lorsque I'organisme statue sur assujettissement au régime de
sécurité sociale concerné.

55. Countestation dans la phase administrative. 11 se peut que P'organisme de sécu-
rité sociale qui procéde i un assujettissement (ou décrete un refus d'assujettis-
sement) retienne une qualification de la relation de travail différente de celle
qu’avaient choisie les parties, ce qui reviendrait en quelque sorte a « contester»
la nature d’une relation de travail, situation que vise I'article 339, alinéa 2, de
la loi-programme 3. L’organisme de sécurité sociale ne peut donc apparem-
ment procéder 3 cette disqualification sans avoir préalablement consulté la
jurisprudence de la section administrative de la Commiission de réglement de
la relation de travail. Cette obligation ~ qui fait avant tout figure de précaution
élémentaire dans un processus décisionnel fondé sur des appréciations suscep-
tibles de faire débat =+ ne doit cependant pas étre interprétée en ce sens qu’elle
priverait Porganisme de sécurité sociale d’une partie du pouvoir d’appréciation
qu’il exerce dans la qualification de la relation de travail. Les seules limites dont
ce pouvoir est assorti sont celles que pose I'application des critéres généraux
et spéciaux et/ou qu'impose, le cas échéant, une décision d’une chambre de Ia
section administrative de la Commission de réglement de la relation de travail,
qui lie les institutions de sécurité sociale, conformément i I'atticle 338, § 4,
de la loi-programme. Hormis ce dernier cas, I'organisme de sécurité sociale
qui fonderait une décision exclusivement sur la référence i un enseignement
«jurisprudentiel» de la section administrative de la Commission de réglement

72 Exposé des motifs, p. 228,

73" Les termes de cette disposition ne limitent pas l'obligation de consultation de la «jurisprudence » de
la section administrative de la Commission de réglement de la relation de travail 3 la seule hypothése
d'une contestation engagée dans la voie juridictionnelle. Cette interprétation reposant sur Fhypothése
d'une contestation qui interviendrait au moment olt forganisme de sécurité sociale doit statuer dans
le courant de la phase administrative nous parait confortée par la variante de rédaction suggérée par le
Conseil d'Ecat (Avis du Conseif d'Etat n® 41.521/1, p. 463).
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. Lo, o Yy , .
de la relation de travail méconnaitrait, en la réduisant, I'étendue de ses pouvoirs
et entacherait sa décision d’un vice de légalité. o o ;

56. Pour le surplus — et dés lors qu'il y a lieu d’exclure tout effet «réducteur»
que la copsultation de cette jurisprudence pourrait produire sur le pouvoir
d’appréciation de l’orgamsmc de sécurité sociale.” L le devoir de consulta-
tion, qui — comme: ‘cela a été suggéré — s'apparente A une précaution, reléve
avant tout de loblngatxon générale qui incombe i toute autorité administra-
tive de prendre une décision avec soin, obligation qu’expriment par ailleurs
divers principes généraux dits «de bonne administration» 7. Pour le reste, et
sans doute assez paradoxalement, on relévera que la méme exigence de soin
imposera 4 l'organisme de sécurité sociale de faire preuve de prudence dans
Putilisation de la «jurisprudence» de la section administrative de la Conmis-
sion de réglement de la relation de travail : I'institution, au sein de cette section,
de plusieurs chambles n’apparait, en effet, pas printa _faac constituer le meilleur
gage d’une unité de jurisprudence utile i la sécurité _]urndlque

57. En conclusion, i supposer que Darticle 339, alinéa 2, de la loi-programme
soit applicable a la contestation de qualification qui surgit, durant la phase
administrative, entre I organisme de sécurité sociale et les parties i I’ relation
de travail, le devon“ que prescrit cette disposition influencera essentiellement
Pobligation de motwatlon formelle qui incombe a Norganisme de sécurité
sociale dans ladoptnon de sa décision: les termes de cette motivation devront
témoigner de ce que I'organisme de sécurité sociale a effectivement consulté la
« Junsprudence »,d’une part, et révéler la mesure dans laquelle 11 a estlme devoir
s’y référer, d’autre part.

58. Contestation dans la phase juridictionnclle. Si la disposition de I'article 339,
alinéa 2, de la loi-programme s’interpréte — ainsi qué les travaux préparatoires
inciteraient i le soﬂtenir — comme privant les orginismes de sécurité sociale
du droit de mettre en cause une jurisprudence de la Commission de regle-
ment de la relatlon de travail, on n’apergoit pas comment le droit de contester
une qualification, par recours juridictionnel, peut — sans étre dépouillé de sa

74  Ce que semblent confirmer W.van Eeckhoutte et G. De Maeseneire, en excluant que cette « ;unspru—
_dence» puisse se voir accorder valeur de précédent (op. cit., p. 108). .

75  Cf, parmi les études récentes, 1. OpDeBEEK et M. VANDAMME (éd.), Beginselen van behoorlijk bestuur
Bruges, Administratieve Rechtsbibliotheek, 2006; J. CONRATD, « Les principes de bonne administration
dans ta jurisprudence du Conseil d'Etat », A.RT, 1999, pp. 262-286; j. DE STAERCKE, Algernene beginselen
van behoorlijk bestuur en behoorlijk burgerschap. Beginselen van de openbare dienst, Bruges, 2002; ). jau-
MOTTE, «Les principes généraux du droit administratif a travers la jurisprudence administrative », Le
Conseil d'ttat de Belgique cinquante ans aprés sa création (1946-1996), Bruxelles, Collection de la Faculté
de droit de 'U.L.B, 1999, pp. 683-691.

76 W.vaN EECKHOUTTE et G. DE MAESENEIRE, op. cit,, p. 113. ) i
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substance — se trouver amputé de la faculté de défendre une thése contraire a
celle que la Commission de réglement de la relation de travail pourrait prima
facie défendre en 'espéce. Cette analyse est d’autant plus déconcertante qu’elle
apparait difficilement compatible avec le pouvoir d’appréciation reconnu”’
aux juridictions du travail.

59. Si Particle 339, alinéa 2, doit étre lu comme n’imposant & Uorganisme de
sécurité sociale qu'une obligation de «consultation» de la jurisprudence de
la Commission de réglement de la relation de travail préalable a Pintroduc-
tion d’une action, on s’interrogera sur le caractére approprié de cette obli-
gation au regard dela préoccupation de stabilité qui semble la commander:
la portée individuelle des décisions prises par les chambres administratives de
la Commiission de réglement de la relation de travail et le caractére néces-
sairement circonstancié de Pappréciation qu’elles portent dans chaque espéce
rendent naturellement délicate toute généralisation des enseignements qui se
dégagent d’une décision. Pour le surplus, on réitérera 'expression du sentiment
de perplexité que provoque I'institution de plusieurs chambres au sein de la
section administrative 7.

5. Les juridictions du travail

5.1. Prééminence du role des juridictions du travail

60. Méme si elle fait se lever un jour nouveau sur la qualification de la rela-
tion de travail, la réforme examinée n’altére en rien Pautorité reconnue en la
matiére aux juridictions du travail, la prééminence du role qu’elles ont vocation
i jouer dans cette qualification ou encore le pouvoir d’appréciation qu’elles
exercent i cette occasion.

61. Tant les dispositions pertinentes de la loi-programme que certains extraits
révélateurs de I'exposé des motifs livrent des indices révélateurs de ce regard
respectueusement porté sur I'image du juge:

— La chambre de la section administrative de la Commission de réglement
de la relation de travail appelée 4 statuer sur une demande de qualification
s'efface devant une juridiction du travail, lorsque celle-ci a été saisie ou s’est
déja prononcée sur la nature de cette méme relation de travail 7°.

77  Etmaintes fois rappelé au cours des travaux préparatoires.

78  Cf.supra, n° 56.

79  Loi-programme, art. 338, § 3, 2°. Cette disposition parait procéder du souci de «ne pas interférer sur
{'action judiciaire introduite préalablement » (Exposé des motifs, p. 225).
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— Les décisions d’une chambre de la section administrative de la Commission
de réglement dejla relation de travail peuvent étte censurées a fa faveur du
recours direct qu "institue article 338, § 5,de la lm-prognmme devant les
juridictions du travzul . : .

—~ Nonobstant I’ explratlon du délai de recours d’un mois, qui a pour effet de

rendre définitive la décision de la echambre de la dection administrative ¥,
le pouvoir de quahﬁcatlon de la relation de travail reconnu aux juridictions
du travail parait,demeurer intact lorsque celles-ci sont appelées a statuer
sur une demande dont elles ont & connaitre en raison des compétences
que leur onf‘erelnt les articles 580 et 581 du Code judiciaire ou a trancher
un litige 3 I’ occdsnon dugquel elles controlent, au titre de I'article 159 de Ia
Constitution, une décision d’une chambre de la section administrative de la
Commission de reglement de la relation. de travail 8.

— " Enfin — last but uot least —, article 339 de la loi-programme dispose, en son
premier alinéa, que le titre XIII «est applicable sans préjudice du pouvoir

. souverain des cours et tribunaux d’apprécier la nature d’'une relation de
travail déterminée, compte tenu des critéres généraux.et, le cas échéant, des

critéres spécifiques applicables i celle-ci» %2.

5.2. Interprétation de l'article 339, alinéa 1°, de la loi-programme.

62. Si insistante que soit la référence au caractére intact du pouvoir souve-
rain d’appréciation /des cours et tribunaux, I’ étendue de ce’ pouvoir ne peut
désormais étre evaluee sans référence au mode de qualification instauré par la
loi-programme. C’est ici que le sens et la portée de la disposition contenue i
Particle 339, alinéa 1" de la loi-programme peuvent faire débat. Trois mterple—
tations seront retenues printa_facie.

80  Loi-programme, art. 338,65, al. 1-2.

81 Sans préjudice des développements que consacre A cette question J.-Fr. Neven dans le présent ouvrage,
on s'interrogera sur la validité de V'information suivant faquelle, & lexpiration du délai de recours d'un
mois visé a larticle 338, § 5, de la loi-programme, les parties ne pourront plus contester la décision de
1a chambre compétente de la section administrative.de la Commission de réglement de 1a relation de
travail (Exposé des motifs, p. 226).

82 Cette disposition parait reposer sur e postulat que «les cours et tribunaux disposent d'un pduvoir
souverain d'appréciation de l'existence d'un lien de subordination dans une relation de travail. lls
peuvent,  tout moment, étre saisis par toute partie A la convention ou par une institution publique
de sécurité sociale de tout litige relatif a la qualification de la relation de travail» (Exposé des motifs,
p. 204). :
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5.2.1. Article 339, alinéa 1, de la loi-programme — Premiére interprétation

63. Aux termes de la premiére interprétation, que suggére notamment
Jean-Frangois Neven ®, cette disposition rappellerait qu’une décision d’une
chambre de la section administrative de la Commission de réglement de la rela-
tion de travail, qui a seulement vocation i conditionner Passujettissenient i un
régime de sécurité sociale, n’affecte pas la compétence des cours et tribunaux
de connaitre d’un litige qui, sur le plan du droit du travail, surgirait entre les
parties a la convention. Si on admet que I'intervention de la section adminis-
trative ne produit pas d’effet hors de la phase administrative d’assujettissement
a un régime de sécurité sociale #, Je maintien de la compétence des cours et
tribunaux pour connaitre de litiges entre les parties a la relation de travail ne
requiert pas 'adoption d’une disposition telle que celle de Particle 339, alinéa
premier, précité; celle-ci serait donc redondante.

5.2.2. Article 339, alinéa 1°, de la loi-programme — Deuxiéme
interprétation

64. Suivant une deuxiéme interprétation, la décision prise par une chambre
de cette méme section administrative ne saurait faire obstacle i une nouvelle
analyse de la relation de travail, toujours en vue du rattachement 4 un régime
de sécurité sociale, par les juridictions du travail cette fois. Evidente au vu du
recours institué par l'article 338, § 5, de la loi-programme et donc redondante
au regard de cette disposition, pareille interprétation semble imposée par la
partie de 'exposé des motifs qui s’y rapporte 8,

523. An‘ic?e 339, alinéa 1%, de la loi-programme — Troisiéme
interprétation

65. Enfin, une troisiéme interprétation, suggérée — cette fois — par un autre
extrait de I'exposé des motifs ¥, inciterait A retenir que 1 ot la loi-programme
«fige» les repéres jurisprudentiels utiles i la qualification d’une relation de
travail, elle ne pourrait toutefois faire obstacle a la jurisprudence naturellement
évolutive et créative des cours et tribunaux, dans 'analyse d’une relation de
travail. Sauf 3 courir le risque de priver la réforme de toute portée sur le plan
du droit matériel, cette interprétation ne peut faire perdre de vue que les cours
et tribunaux chargés de qualifier une relation de travail doivent désormais

83  Cf contribution dans cet ouvrage.

84  Des lors que cette intervention ne représente en quelque sorte que le démembrement d'un processus
laissé jusqualors & la seufe maitrise des organismes de sécurité sociale (cf. supra, n° 25).

85  Exposé des motifs, p. 227.

86 Cf p.214, ol il est soutenu que Fobjectif poursuivi au travers de la définition de critéres généraux est
«de donner aux critéres actuels de la jurisprudence force de loi, sans préjudice bien entendu d'une future
jurisprudence en la matiére » (c’est nous qui soulignons).

LE LEGISLATEUR, L’AUTONTE' ADMINISTRATIVE ET LE JUGE

appliquer les dlspoqltlons de la loi-programme et; partant, mettre en ceavre
le systéme fondé sur I'existence de critéres généraux et, le cas échéant, de
criteres spec1ﬁques, et que Pexercice de leur pouvoir souverain d’appréciation
s’inscrit dans ce cadte normatif ¥, ce qui n’empéchera nullement le déve-
loppement d’'un enselgnement Junsprudentlel qu'inspireront 'interprétation
et I'application des dispositions nouvelles. Pas plus que les deux précédentes,
cette troisiéme mterpret'ntlon ne permet cependant de cerner avec certitude
la portée exacte de Ja disposition contenue 3 I'article 339, alinéa premier, de la

|
loi-programme.

6. Conclusion

Le décor est planté...
Les acteurs sont en | ‘scéne .

Le spectacle peut commencer

66. L'on serait ev1demment enclin i conclure en ces termes un propos consacré
a la définition noqvelle des rédles que sont appelés i jouer plusieurs acteurs
institutionnels, sur la scéne de la sécurité sociale. 11 reste que le livret n”est pas
achevé, la loi devant étre exécutée au niveau de certains aspects pour lesquels
le législateur a donné habilitation au Roi 8 tandis qu'a d'autres égards, elle
reste entourée d’un" certain flou, que le jeu des acteurs contribuera peut-étre a
dissiper, ou, 4 tout le moins, 4 révéler. Il s’imposera également de composer avec
Iintervention de cés autres acteurs (non institutionnels, cette fois) que sont les
parties 4 la relation de travail. ‘

.

67. Bien plus qu epouser les traits de personnages dont un scénariste leur
dictera le profil, il y a fort A parier que ces acteurs devront, dans une large
nesure, concevoir leur propre role. Gageons que 13 oni est attendue linter:
vention de hbrettxs;es désignés a cette fin %, ceux-ci ne tardent pas i mettre
I’ouvrage sur le métier. De cette ardeur dépendra le lever de rideau, auquel tant
les acteurs que les observateurs de nos régimes de sécurité sociale sont impa-
tients d'assister. C'est alors que pourra étre appréciée la portée de la réforme
initiée au travers du titre XIil de la loi-programme (1) du 27 decembre 2006.

87  Comme le confirme l'exposé des motifs, d'ott il ressort que «les tribunaux devront appliquer les critéres
généraux fixés par la présente loi et, le cas échéant, les critéres spécifiques fixés par arrété royal afin de
qualifier adéquatement une relation de travail déterminée » (pp. 227-228).

88  Onsongera avant tout 3 la définition des modalités de fonctionnement des instances de Ia Commission
de réglement de ta relation de travail. .

89  Particulierement, une fois encore, 12 ol il s'agit de prendre les mesures qu 'impose I mstallatlon rapude
des instances de la Commission de réglement de la relation de travail. |



