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I. PAUTONOMIE LOCALE EN DROIT BELGE
ET EN DROIT INTERNATIONAL

§ 1°", L’ AUTONOMIE LOCALE EN DROIT BELGE

1. La Constitution fixe les aspects essentiels du statut
des communes et des provinces. Ses articles 4 a 7 déter-
minent les autorités compétentes pour en établir le nom-
bre et pour modifier les limites de leur territoire.
Larticle 41 classe les communes et les provinces au rang
des pouvoirs constitués ; cette méme disposition habilite
le législateur a créer et organiser des organes intracom-
munaux pouvant régler des matiéres d’intérét communal.
Le niveau intercommunal est également consacré par la
Constitution, dont 1’article 162, alinéa 4 prévoit que les
communes et les provinces peuvent s’entendre ou s’asso-
cier, pourvu qu’il ne soit pas permis a plusieurs conseils
communaux ou provinciaux de délibérer en commun.

2. S'inscrivant dans le droit fil d'une tradition forte-
ment attachée a I'autonomie locale, la Constitution con-
sacre le principe de la compétence générale des commu-
nes et des provinces et ne comporte aucune énumération
des matiéres qui seraient spécifiquement attribuées a ces
collectivités politiques locales. L'article 41 de la Consti-
tution dispose que «les intéréts exclusivement commu-
naux ou provinciaux sont réglés par les conseils commu-
naux ou provinciaux, d'apres les principes établis par la
Constitutiony. L'article 162 charge le 1égislateur d'orga-
niser les institutions provinciales et communales et cite,
parmi les principes que le législateur doit respecter,
«l'attribution aux conseils provinciaux et communaux de
tout ce qui est d'intérét provincial et communaly»
(alinéa 2, 2°). Pareille clause de compétence, générale et
indéterminée a priori, permet aux communes et aux pro-
vinces d'exercer leurs prérogatives dans les domaines
qu'elles déterminent elles-mémes, en fonction de l'appré-
ciation politique qui leur est propre. Dans cette perspec-
tive, c'est le droit d'initiative des collectivités locales qui

détermine, au premier chef, le champ de leur interven-
tion.

L'ampleur du champ d'action des provinces et des
communes est toutefois limitée par le 1égislateur, qui est
chargé, en vertu des articles 41 et 162 de la Constitution,
de déterminer le volume des attributions locales. Cette
soumission des collectivités locales a la volonté du 1égis-
lateur marque leur caractére subordonné.

L'article 162, 3°, de la Constitution dispose que le 1¢-
gislateur doit consacrer le principe de «la décentralisa-
tion d'attributions vers les institutions provinciales et
communales». La Constitution reconnait ainsi le phéno-
meéne suivant lequel 1'Etat, les communautés et les ré-
gions confient aux provinces et aux communes des mis-
sions d'exécution. Ces missions «déléguées» peuvent
donc étre étrangeres a I’intérét local.

Quant au pouvoir fiscal des provinces et des commu-
nes, il est consacré par l'article 170, §§ 3 et 4 de la Cons-
titution, qui permet aux conseils provinciaux et commu-
naux d'établir les taxes qu'ils estiment opportunes, sauf
celles que le 1égislateur exclut expressément. La Constitu-
tion consacre ainsi une fiscalité locale autonome qui porte
sur des objets trés diversifiés. A cette fiscalité autonome
s'ajoute la perception des taxes additionnelles a certains
impots fédéraux ou régionaux (notamment 1'impdt sur les
revenus et le précompte immobilier). Cette fiscalité repré-
sente la part essentielle des ressources locales, qui, pour le
surplus, dépendent d'un financement régional.

3. Les compétences locales, ainsi définies, s'exercent
sous le contrdle des autorités de tutelle, qui interviennent,
selon l'article 162, alinéa 2, 6° pour «empécher que la loi
ne soit violée ou l'intérét général blessé» '. La violation

! Selon la section de législation du Conseil d’Etat, les termes de l'article
162, alinéa 2, 6° de la Constitution interdisent au législateur régional de sup-
primer la tutelle d'annulation pour atteinte a l'intérét général. Voy. notamment
avis du 20 janvier 1997 sur un avant-projet d'ordonnance «organisant la tu-
telle administrative des communes de la Région de Bruxelles-Capitale»
(C.R.B.C,, Doc., 1996-1997, n° A-179/1, pp. 22 a 26).
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de Ia loi est entendue au sens large: l'autorité de tutelle
peut sanctionner toute atteinte a la 1égalité. Quant au con-
trole de conformité a l'intérét général, il permet a 1'auto-
rité de tutelle de censurer des initiatives qui, si elles de-
meurent dans le ressort des compétences locales, lui sem-
blent cependant en contradiction avec des exigences
d'intérét public supérieur.

§ 2. L AUTONOMIE LOCALE EN DROIT INTERNATIONAL

4. La Charte européenne de I'autonomie locale est un
véritable traité international conclu au sein du Conseil de
I'Europe le 15 octobre 1985, qui a pour objet d’assurer
I’existence et le respect de 1’autonomie des collectivités
locales.

Larticle 3.1 de la Charte définit le concept d’autono-
mie locale comme étant «le droit et la capacité effective
pour les collectivités locales, de régler et de gérer, dans
le cadre de la loi, sous leur propre responsabilité et au
profit de leurs populations, une part importante des affai-
res publiques».

La Charte définit ensuite les garanties que les Etats
signataires doivent reconnaitre a leurs collectivités lo-
cales en vue d’en assurer I’autonomie. Les organes dé-
libératifs des collectivités locales doivent étre directe-
ment élus par la population tandis que les organes exé-
cutifs doivent étre responsables devant I’assemblée élue
(article 3.2). Les collectivités locales doivent bénéficier
de compétences réelles, pleines et entiéres, protégées
par la Constitution et la loi, et qui s’exercent dans le res-
pect du principe de subsidiarité (article 4). Un droit
d’auto-organisation doit étre reconnu aux autorités lo-
cales pour ce qui concerne leurs structures administrati-
ves internes; le statut de leur personnel doit permettre
un recrutement de qualité (article 6). Les élus locaux
doivent étre en mesure d’exercer librement et effective-
ment leurs prérogatives (article 7). Le controle adminis-
tratif des collectivités locales ne peut s’exercer qu’au
regard de la 1égalité en ce qui concerne leurs attribu-
tions propres; une tutelle d’opportunité ne peut étre ins-
taurée qu’en ce qui concerne I’exercice de missions dé-
Iéguées (article 8). Les collectivités locales doivent dis-
poser librement de ressources suffisantes - dont des
ressources propres - pour pouvoir exercer leurs compé-
tences (article 9). Enfin, Ia Charte prescrit que les col-
lectivités locales aient le droit de s’associer (article 10),
de disposer d’un recours juridictionnel efficace pour
faire protéger leur autonomie (article 11) et d’étre con-
sultées sur les modifications de leurs limites territoria-
les (article 5), sur la définition de leurs ressources (arti-
cle 9.6) ainsi que, de maniére générale, sur toutes les
questions qui les concernent directement (article 4.6).

Le droit belge ne remplit pas, a I’heure actuelle, toutes
ces exigences. La Charte européenne de 1'autonomie lo-
cale, qui est un traité mixte auquel I’Etat, les communau-
tés et les régions doivent donner leur assentiment, n'a pas
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encore été ratifiée par la Belgique 2. Une telle ratification
est toutefois rendue possible par le systéme de réserves
mis en place par I’article 12 de la Charte, selon lequel les
Etats doivent seulement s'engager a se considérer liés par
vingt au moins des paragraphes de la partie 1.

IL. LES REFORMES DE 2001 - CONSIDERATIONS
GENERALES

§ 1. LA GARANTIE DES EQUILIBRES LINGUISTIQUES

5. Prolongeant une évolution qui se dessinait depuis de
longues années, la loi spéciale du 13 juillet 2001 a fait
basculer vers les régions 1’essentiel des compétences re-
latives aux provinces et aux communes, en ce compris les
communes a statut linguistique spécial. Compte tenu des
difficultés politiques suscitées par cette réforme, le 1égis-
lateur a cependant assigné a la compétence régionale cer-
taines limites destinées a assurer le maintien d’un équili-
bre difficilement négocié¢ dans les conflits linguistiques.
Ces limites prennent plusieurs formes, que nous essayons
d’évoquer ci-apres.

6. La premiére technique est une régle de « standstill »,
relative aux communes bruxelloises ainsi qu’aux com-
munes visées aux articles 7 et 8 des lois coordonnées sur
I’emploi des langues en matiére administrative 4. Cette
régle est, clairement, utilisée comme technique de répar-

tition des compétences .

Le 1égislateur spécial interdit aux régions comme aux
communautés de porter atteinte, que ce soit par des ac-
tes 1égislatifs, par des réglements ou par des actes admi-
nistratifs au caractére bilingue des communes bruxelloi-
ses ainsi qu’aux garanties existant, le 1°' janvier 2002,
au profit des personnes relevant des groupes linguisti-
ques qu’il désigne. L’étendue des « garanties » visées
par ces dispositions n’est pas précisée par la loi. Les tra-
vaux préparatoires réveélent qu’il faut entendre I’expres-
sion dans un sens large ©, et qu’elle vise « toutes les dis-
positions (...) qui organisent un régime spécifique au

2 A I'heure actuelle, ont donné leur assentiment a la Charte, le Conseil ré-
gional bruxellois (ordonnance du 22 avril 1999, M..B., 22 octobre 1999), le
Conseil régional wallon (décret du 14 décembre 2000, M.B., 18 janvier 2001)
et le Conseil de la Communauté frangaise (décret du 29 mars 2001, M.B., 28
avril 2001).

3 Les travaux préparatoires de l'ordonnance bruxelloise du 22 avril 1999
portant assentiment a la Charte européenne de 1'autonomie locale révélent que
l'accord intervenu entre I'Etat, les communautés et les régions prévoit d'émet-
tre une réserve pour les articles 3, alinéa 2 (responsabilité des organes exécu-
tifs devant I’assemblée délibérante), 8, alinéa 2 (prohibition de la tutelle d’op-
portunité sur les actes relevant de I’autonomie locale), 9, alinéa 2 (adéquation
des ressources financiéres par rapport aux compétences), 9, alinéa 6 (consul-
tation sur I’attribution des ressources) et 9, alinéa 7 (liberté d’affectation des
subventions). Voy. C.R.B.C., Doc. , 1997-1998, n® A-292/1, p. 5.

4 Loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, art.
Sbis, et loi spéciale du 8 aotit 1980 de réformes institutionelles (dénommée
«L.S.R.I. » dans la suite du texte), art. 16bis. La violation de ces régles peut,
sans justification du préjudice encouru, donner lieu a la suspension des actes
attaqués (v. les articles Ster et 16ter des mémes lois spéciales).

3 Sénat, Doc. parl., 2000-2001, n° 2-709/7, p. 157.

6 Sénat, Doc. parl., 2000-2001, n° 2-709/7, p. 157.
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profit des particuliers cités dans le texte, et de maniére
générale toute disposition qui peut étre identifiée com-
me protégeant les particuliers et plus particuliérement
les mandataires politiques ».” Toute particularité de
traitement, que ce soit en matiére d’emploi des langues
ou dans d’autres domaines, comme [’enseignement,
doit donc a notre avis étre comprise dans leur champ
d’application.

7. Deuxieme type de limite : dans quelques domaines,
la L.S.R.I. procéde par la voie d’exceptions territoriales
expresses, dans la mesure ou elle soustrait certaines com-
munes a la compétence régionale. Ce procédé est utilisé
pour la compétence relative aux changements et rectifi-
cations des limites des communes 8, ainsi que pour la
compétence relative aux agglomérations et fédérations de
communes °. Il disparait, en revanche, de la répartition
des compétences en maticre de tutelle.

Une autre limite liée aux conflits linguistiques touche
les communes bruxelloises. Les articles 279 et 280 de la
nouvelle loi communale, tels que modifiés en 2001, sont
en effet soustraits a la compétence des régions 1.

8. Enfin, sur de trés nombreux points, le 1égislateur im-
pose aux régions de respecter les dispositions 1égales in-
troduites par ou en vertu de la loi du 9 aotit 1988, dite de
« pacification linguistique ». Ce procédé a pour effet de
restreindre la marge de manceuvre des régions, et sur cer-
tains points il équivaut pratiquement a une exception ter-
ritoriale !!. Tl souléve diverses difficultés. On peut entre
autres se demander si le 1égislateur fédéral ordinaire est
encore compétent pour modifier les régles ainsi
« bétonnées ». On peut aussi s’interroger sur la marge de
manceuvre dont le 1égislateur régional disposera pour
opérer certaines réformes de structure qui s’harmonise-
raient mal avec les dispositions de pacification linguisti-
que 12,

§ 2. LES MATIERES RESERVEES

9. Nous ne reviendrons pas ici sur la question, longue-
ment traitée par ailleurs, de la constitutionnalité des dis-
positions de la loi spéciale du 13 juillet 2001 en I’absence
de révision de I’article 162 de la Constitution. Mais il
nous faut attirer 1’attention sur ’article 11 de cette loi,
destiné a parer aux critiques formulées a cet égard.

7 Sénat, Doc. parl., 2000-2001, n° 2-709/7, pp. 11 et 12.

8L.S.R.L, art. 6, § 1, VIII, 2°.

9L.S.R.I,art. 6, § 1, VIII, 3°.

10 Cette question fait I’objet d’une contribution distincte dans le présent
numéro.

1 Ainsi, par exemple, pour 1’organisation de la tutelle administrative sur
les communes de Comines-Warneton et de Fourons (L.S.R.L, art. 7, § 1,
al. 3).

12 Une région pourrait-elle, par exemple, modifier radicalement les no-
tions de bourgmestre et d’échevins ? Si elle le fait pour toutes les communes
de son territoire, elle rend difficile voire impossible ’application des disposi-
tions de pacification linguistique. Si elle ne le fait que pour les autres commu-
nes, elle crée une distinction de traitement incompatible avec 1’article 7bis
nouveau de la loi spéciale de réformes institutionnelles.

ADMINISTRATION PUBLIQUE

D’aprés ce texte, qui modifie I’article 19 de la loi spé-
ciale de réformes institutionnelles du 8 aoit 1980, les
compétences attribuées aux régions par les articles 4 a 9
de cette loi doivent se lire sous 1’exception des matiéres
que la Constitution a réservées a la loi aprés 1980. Or,
plusieurs dispositions constitutionnelles récentes réser-
vent a la loi des questions qui touchent de trés prés aux
matiéres confiées aux régions.

Ainsi en est-il de I’extension aux étrangers du droit
de vote pour les élections communales '3, alors que ces
¢élections relévent désormais des régions. Il en va de
méme des consultations populaires, dont 1’article 41,
alinéa 5, de la Constitution !4 réserve 1’organisation au
législateur, alors que la loi communale en général est
régionalisée 1. Méme constat, encore, pour les
« compétences » et les « régles de fonctionnement »
des districts, que ’article 41, al. 2, de la Constitution
réserve au législateur. Plus embarrassante est la ques-
tion de 1’élection des conseils de districts, pour lesquels
une contradiction existe entre I’article 41, al. 2 de la
Constitution, qui réserve au législateur « le mode
d’élection des organes territoriaux intracommunaux »
, et Particle 6, § 1°7, VIII, 4°, de la L.S.R.I., qui régio-
nalise « [’élection des organes (...) intracommu-
naux » 16,

§ 3. REGLES REPARTITRICES DE COMPETENCES ET REGLES DE
DROIT MATERIEL

10. La L.S.R.I., dans sa nouvelle version, méle aux
régles répartitrices de compétence proprement dites
certaines dispositions qui, prima facie, revétent plutot
la nature de régles de droit matériel. Il s’agit en effet
non pas d’indications sur des matiéres qui échappe-
raient a la compétence régionale, mais bien de princi-
pes a respecter par les régions dans 1’exercice de leurs
compétences.

Tel est le cas en particulier du nouvel article 7bis de la
L.S.R.I., qui impose aux régions de régler de manicre
identique pour toutes les communes - et non pour toutes
les provinces - de leur territoire « la composition, [’orga-
nisation, la compétence, le fonctionnement, la désigna-
tion ou [’élection des organes [...] ainsi que la tutelle
administrative ». Les travaux préparatoires semblent in-
diquer qu’il ne faut pas prendre au sens strict cette dispo-
sition qui, prise au pied de la lettre, interdirait par exem-

13 Article 8, al. 3, de la Constitution, introduit par la modification du
11 décembre 1998.

14 Inséré par la modification du 12 mars 1999.

15 A notre avis, la combinaison des textes est claire : sauf application des
pouvoirs implicites, les régions sont incompétentes pour modifier les disposi-
tions de la nouvelle loi communale relatives a la consultation populaire. Des
mentions en sens contraire figurent cependant dans ’exposé des motifs, Sé-
nat, Doc. parl.,2000-2001, n° 2-709/1, p. 9, ainsi que dans le rapport de com-
mission (ibid., n° 2-709/2, p. 9).

16 Les organes intracommunaux font 1’objet d’une contribution distincte
dans le présent numéro.
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ple I’introduction des distinctions pourtant traditionnel-

les fondées sur la taille des communes !7.

La qualification de ce type de régle peut s’avérer déter-
minante pour 1’étendue du contrdle de la Cour d’arbitrage
sur des décrets ou ordonnances éventuellement contraires
a leurs prescriptions. En principe, la violation de régles de
droit matériel n’entre pas dans le champ des compétences
que les articles 1" et 26 de la loi spéciale du 6 janvier 1989
sur la Cour d’arbitrage attribuent a cette derniére.

Mais un principe de droit matériel peut étre considéré
par la Cour comme intégré a la régle répartitrice de
compétences ; ¢’est le cas, par exemple, du principe de la
liberté de commerce et d’industrie. Tel doit étre le cas de
la disposition que nous commentons ; son inscription
dans la loi spéciale est en effet expressément motivée par
le souci d’éviter des disparités de traitement au détriment
des communes 4 statut linguistique spécial ', et I’esprit
de la disposition est donc étroitement 1ié a la définition
méme de la compétence régionale.

Peut-étre le méme statut sera-t-il reconnu a la disposi-
tion du nouvel article 6, § 1°%, VIII, 1°, al. 3, de la loi spé-
ciale, qui énonce que « les conseils communaux et pro-
vinciaux reglent tout ce qui est d’intérét communal ou
provincial... ». La Cour d’arbitrage pourrait, alors, s’éri-
ger en gardien de 1’autonomie locale a I’égard des entités
fédérées.

III. ESSAI DE SYNTHESE DES NOUVELLES
COMPETENCES REGIONALES EN RAPPORT
AVEC LES COLLECTIVITES LOCALES

§ 1°. LA LEGISLATION ORGANIQUE DES POUVOIRS LOCAUX

11. L’article 4 de la loi spéciale du 13 juillet 2001 mo-
difie l’article 6, § 1°7, VIII, de la L.S.R.I. qui définit les
compétences régionales «en ce qui concerne les pouvoirs
subordonnés».

12. Les régions sont désormais habilitées a régler la
composition, I’organisation, la compétence et le fonc-
tionnement des institutions provinciales et communales.
C’est donc, en principe, I’ensemble de la 1égislation orga-
nique des pouvoirs locaux qui est transférée aux régions.
Comme la loi spéciale le rappelle expressément, la com-
pétence régionale doit s’exercer dans le respect des ga-
ranties constitutionnelles d’autonomie locale: «Les con-
seils communaux ou provinciaux réglent tout ce qui est
d’intérét communal ou provincial; ils délibérent et sta-

17V, les observations de la section de législation quant a 1" utilité discutable
de cette disposition : Sénat, Doc. parl., 2000-2001, n° 2-709/1, pp. 55 et 56,
et les explications particuliérement nébuleuses figurant dans I’exposé des
motifs : Sénat, Doc. parl.,2000-2001, n° 2-709/1, p. 20. Comme nous le sou-
lignons ci-dessous, le sens politique de cette disposition s’entend en relation
avec la protection des équilibres linguistiques ; mais son sens juridique reste
difficile a dégager.

18 Encore que la portée exacte de cette garantie ne soit pas totalement
claire : voy. les questions posées a ce sujet : Sénat, Doc. parl., 2000-2001,
n° 2-709/7, pp. 86 et 87.
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tuent sur tout objet qui leur est soumis par [’autorité fe-
dérale ou par les communautés» (article 6, § 1, VIII, 1°,
alinéa 3).

13. Des exceptions sont toutefois apportées a la com-
pétence régionale: certains aspects de la 1égislation orga-
nique des communes et des provinces sont exclus de la
compétence des régions.

Tout d’abord, les régions ne peuvent modifier certai-
nes régles ayant trait aux équilibres entre les communau-
tés: il s’agit des régles instaurées par la loi du 9 aotit 1988
dite «de pacification communautaire», des dispositions
de la loi provinciale qui organisent le statut du Brabant et
de I’arrondissement administratif de Bruxelles-Capitale
(articles 5 et Shis, titre XI, de la loi provinciale) et des ar-
ticles 279 et 280 de la Nouvelle loi communale relatifs a
la répartition linguistique des mandats d’échevins dans
les communes de la Région de Bruxelles-Capitale.

La loi spéciale porte encore que: «Les gouverneurs de
province, le gouverneur et le vice-gouverneur de l’arron-
dissement administratif de Bruxelles-Capitale, [’adjoint
du gouverneur de la province de Brabant flamand, les
commissaires d’arrondissement et les commissaires
d’arrondissement adjoints sont nommés et révoqués par
le gouvernement de région concerné, sur l’avis conforme
du Conseil des ministres» (article 6, § 1°7, VIII, 1°,
alinéa 4). Cette disposition semble justifiée a la fois par
le statut des gouverneurs - qui sont, au moins en partie,
des agents déconcentrés de la collectivité fédérale - et par
le souci d’assurer les équilibres entre communautés.

Outre le respect des équilibres linguistiques, le 1égisla-
teur spécial a réservé au domaine fédéral les dispositions
réglant le statut des agents fédéraux des gouvernements
provinciaux ainsi que la prise en charge des frais de traite-
ment et des frais de fonctionnement de ces agents (articles
70, 3°, et article 126, alinéas 2 et 3, de la loi provinciale),
les régles relatives aux registres d’état civil (articles 125,
126, 127 et 132 de la Nouvelle loi communale et article 70,
8°, de la loi provinciale) 1%, I’organisation et le politique re-
lative a la police - il est expressément interdit aux régions
de toucher a Iarticle 135, § 2, de la Nouvelle loi commu-
nale - ainsi qu’aux services d’incendie, et enfin le régime
des pensions du personnel et des mandataires.

11 convient encore de souligner I’article 6, § 1¢, VIII,
dernier alinéa, de la L.S.R.I. qui confirme le caractére su-
bordonné des pouvoirs locaux et de leurs actes. Cette dis-
position, reprenant la teneur de I’article 46 de la loi ordi-
naire de réformes institutionnelles du 9 aott 1980, de
I’article 119, alinéa 2, de la Nouvelle loi communale et de
I’article 85, alinéas 2 et 3, de la loi provinciale, porte que
«les actes, réglements et ordonnances des autorités des
provinces, des communes, des agglomérations et des fé-

19 L article 6, § 17, VIII, 1°, alinéa 5, de la loi spéciale de réformes insti-
tutionnelles précise toutefois que, «lorsqu’un gouvernement de Région ou de
Communauté demande des informations contenues dans les registres de 1’état
civil, I’officier de 1’état civil donne immédiatement suite a cette demande».
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dérations de communes et des autres autorités adminis-
tratives ne peuvent étre contraires aux lois et aux arrétés
de 'autorité fédérale ou aux décrets et arrétés des Com-
munautés, qui peuvent, en tout cas, charger ces autorités
de leur exécution et d’autres missions, en ce compris
donner un avis, ainsi que d’inscrire au budget toutes les
dépenses qu’elles imposent a ces autoritésy.

14. Parmi les objets ressortissant a la 1égislation orga-
nique des communes, un sort particulier est fait au régime
disciplinaire des bourgmestres. Si les régions sont ren-
dues compétentes pour régler et exercer la discipline des
bourgmestres, ¢’est moyennant deux correctifs. D’une
part, une protection juridictionnelle particuliére est orga-
nisée au profit des bourgmestres sanctionnés (article 6,
§ 17, VIII, 5°, L.S.R.1.). Dautre part, la disposition tran-
sitoire de I’article 40 de la loi spéciale du 13 juillet 2001
retarde I’entrée en vigueur de la compétence disciplinaire
des régions, en précisant ce qui suit: «Jusqu’au 31 dé-
cembre 2006, le Roi peut, pour inconduite notoire ou né-
gligence grave, suspendre ou révoquer le bourgmestre,
qui sera préalablement entendu. La suspension ne pourra
excéder trois mois». Il résulte de cette disposition que, si
la compétence de principe des régions de régler le statut
- notamment le régime disciplinaire - des bourgmestres
entre en vigueur dés le 1°f janvier 2002 en vertu de ’arti-
cle 41 de la loi spéciale du 13 juillet 2001, le Roi reste
seul compétent, jusqu’a la fin de la «législature
communale» en cours, pour exercer la discipline a
I’égard de tous les bourgmestres du pays, pour les motifs
et selon les modalités énoncés a I’article 82 de la Nouvel-
le loi communale.

§ 2. LES AUTRES COMPETENCES CONCERNANT LES COLLEC-
TIVITES LOCALES

15. La compétence transférée aux régions par la loi spé-
ciale du 13 juillet 2001 ne se limite pas a la l1égislation or-
ganique des pouvoirs locaux au sens strict; elle comprend
aussi la fixation des limites des communes et des provin-
ces, la matiére des ¢lections communales et provinciales,
et la tutelle administrative sur les pouvoirs locaux.

Les régions sont devenues compétentes pour changer
les limites des provinces et des communes, a 1’exception
des communes a facilités et de la périphérie ainsi que de
celles de Comines-Warneton et de Fourons (article 6,
§ 1¢7, VIII, 2°, L.S.R.1.). L’article 7 de la Constitution est
donc implicitement modifié et il faut y lire dorénavant
que les limites des provinces et des communes peuvent
étre rectifiées en vertu, non plus de la loi - sauf pour les
communes a statut linguistique spécial -, mais bien du dé-
cret ou de I’ordonnance.

Les législateurs régionaux ne pourront supprimer des
provinces ou en créer un plus grand nombre, dés lors que
I’article 5 de la Constitution énumére les provinces que
comprend chaque région et charge la loi de diviser le terri-
toire en un plus grand nombre de provinces. En revanche,
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les régions pourront organiser la division de leur territoire
en communes et, le cas échéant, opérer soit des fusions de
communes, soit une multiplication des communes existan-
tes. En tout état de cause, seul le 1égislateur spécial reste
compétent pour modifier les limites des régions linguisti-
ques visées a ’article 4 de la Constitution.

16. Si I’organisation de 1’¢élection des organes commu-
naux et provinciaux, en ce compris le controle des dépen-
ses ¢lectorales, est attribuée aux régions (article 6, § 1<,
VIII, 4°, L.S.R.L.), c’est sous réserve, a nouveau, de re-
gles assurant les équilibres communautaires: sont sous-
traites a la compétence régionale la loi du 9 aott 1988 de
pacification communautaire, ainsi que certaines disposi-
tions de la loi électorale communale (article 5, alinéas 2
et 3, article 23bis et article 30) et de la loi organique des
élections provinciales (article 2, § 2, alinéa 4, article 3bis,
alinéa 2, article 3novies, alinéa 2 et article 5, alinéa 3).

Par ailleurs, les régions ne sont pas autorisées a modi-
fier la compétence du Conseil d’Etat pour statuer en der-
nier ressort sur les recours en matiére électorale commu-
nale. En revanche, il semble, a la lecture de ’article 6, §
17, VIII, de la loi spéciale, que les régions puissent mo-
difier les compétences de la députation permanente et du
collége juridictionnel bruxellois pour connaitre de re-
cours électoraux en premier ressort.

Sur ce point, il convient néanmoins de se demander si
I’article 6, § 1°7, VIII, de la loi spéciale ne contient pas
une incohérence par rapport au principe énoncé a
Iarticle 19, § 1°, alinéa 1°", de cette méme loi spéciale, et
surtout, s’il ne viole pas I’article 161 de la Constitution.
C’est que cette disposition constitutionnelle, qui réserve
a la loi le pouvoir d’établir et d’organiser les juridictions
administratives, date d’aprés 1980 - et cela méme si sa te-
neur résidait déja auparavant a I’article 146 de la Consti-
tution - et doit donc étre interprétée comme une réserve
au profit du pouvoir fédéral.

A noter encore que les décrets et les ordonnances ayant
pour effet de modifier le mode de scrutin, en diminuant la
proportionnalité de la répartition des siéges par rapport a
la répartition des voix doivent, étre adoptés a la majorité
qualifiée des deux tiers visée a I’article 35, § 3 de la
LSRRI

17. En ce qui concerne enfin 1’organisation et 1’exerci-
ce de la tutelle administrative, la loi spéciale du 13 juillet
2001 apporte quelques modifications - qui toutes ne sont
néanmoins pas de détail - a I’article 7 de la L.S.R.I. qui
confiait déja cette compétence de principe aux régions.

Les régions sont en principe responsables de la tutelle
administrative concernant, non seulement les provinces,
les communes et les agglomérations et fédérations de
communes, mais encore les organes intracommunaux.

Si la loi spéciale ne s’essaie plus a délimiter la tutelle
«ordinaire» confiée aux régions, elle réserve toujours ex-
pressément a I’autorité fédérale et aux communautés le
pouvoir d’organiser et d’exercer elles-mémes des tutelles
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spécifiques dans les maticres qui relévent de leur compé-
tence. Il faut cependant rappeler a cet égard que depuis
I’accord «Octopus» sur la réforme des polices, aucune
tutelle ne peut étre organisée, ni par I’Etat ni par les ré-
gions, sur les décisions disciplinaires prises a I’encontre
des policiers locaux 29,

Jusqu’a présent, la loi spéciale réservait a 1’Etat la tu-
telle sur les communes de langue allemande, et 1’organi-
sation de la tutelle sur les communes a facilités linguisti-
ques et sur les communes de Comines-Warneton et Fou-
rons. La loi spéciale procéde a présent en énumérant les
dispositions législatives qui échappent a la compétence
des régions, laquelle porte, pour le surplus, sur toutes les
communes de leur territoire. Il s’agit, outre la loi du
9 aolit 1988 de pacification communautaire, d’un grand
nombre de dispositions de la Nouvelle loi communale
concernant essentiellement Comines-Warneton et Fou-
rons. La compétence d’organiser et d’exercer la tutelle
administrative sur les communes de langue allemande et
les communes a facilités linguistiques est donc largement
transférée aux régions, sous la seule réserve des disposi-
tions de la loi spéciale visant a assurer la protection des
garanties linguistiques dans ces communes.

CONCLU'SIONS : ,L’AUTONOMIE
DANS L’ETAT FEDERAL BELGE

LOCALE

§ 1°*. LE ROLE PREPONDERANT DES REGIONS

18. De toute évidence, les régions sont aujourd’hui les
interlocuteurs privilégiés des provinces et des commu-
nes. Les compétences régionales englobent, en effet, la
plupart des aspects du réglement de I’institution locale.

La détermination du territoire provincial et communal
leur revient. Elles réglent aussi les conditions d’associa-
tion des provinces et communes, de sorte que 1’organisa-
tion de 1’échelon intercommunal leur incombe.

Les régions réglent I’organisation politique des provin-
ces et des communes, particuliérement 1’élection des orga-
nes, 1’organisation de leurs rapports politiques, la réparti-
tion des compétences entre eux. Plus largement, relévent
de la compétence régionale le mode de fonctionnement des
administrations locales, le régime budgétaire, la fonction
publique locale, de méme que le réglement des organismes
locaux d’intérét public que sont les C.(P).A.S. 2!, les régies
autonomes, voire les A.S.B.L. locales.

C’est encore aux mains des régions que se trouve la res-
ponsabilité d’aménager et d’exercer le controle de tutelle.

Enfin, les régions sont responsables du financement
général des provinces et des communes. Elles décident

20 Article 2 de la loi spéciale du 21 mars 2001 modifiant I’article 7 de la
L.SR.IL

21 Voy. la loi du 7 janvier 2002, qui modifie, a partir du 1°" mars 2004, la
dénomination des centres publics d’aide sociale, devenant les centres d’action
sociale.
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donc tant de ’ampleur du prélévement qu’elles opérent
sur leurs propres ressources pour l’alimentation des
Fonds, que des critéres de répartition de ces Fonds.
Compte tenu de la nature de leurs compétences matériel-
les, les régions sont aussi a 1I’origine d’une trés large part
des subventions aux pouvoirs locaux.

§ 2. LE ROLE PERSISTANT DE L’ETAT FEDERAL ET DES COM-
MUNAUTES

19. Le role de ’Etat fédéral a 1’égard des provinces et
communes résulte tout d’abord des principes de droit ma-
tériel énoncés par la Constitution elle-méme. Toute mo-
dification a ces principes nécessite une révision constitu-
tionnelle. Ainsi en est-il de la suppression de la tutelle
d’opportunité, de la suppression des provinces?? ou,
nous semble-t-il, de la création de nouveaux organes po-

litiques supracommunaux 3.

L’Etat fédéral reste par ailleurs compétent chaque fois
que les transferts opérés vers I’institution régionale compor-
tent des exceptions. Les plus importantes sont liées d’une
part aux dispositions de « pacification linguistique », et
d’autre part a la police. Mais il en est d’autres.

On a évoqué plus haut les exemples paradoxaux de la
consultation populaire et de 1’organisation des districts.
On peut citer aussi la limitation de la fiscalité communa-
le. Larticle 170 de la Constitution permet au législateur
d’interdire aux provinces et aux communes la taxation de
certains objets. Aucune disposition n’a attribué pareille
compétence aux régions, qui ne pourront donc user, com-
me antérieurement, et avec la méme incertitude juridi-
que 2%, que de leur pouvoir de tutelle pour tenter de limi-
ter ou d’harmoniser la fiscalité communale.

20. Par ailleurs, I’Etat fédéral et les communautés 2>
restent en relation directe avec les provinces et commu-
nes dans la mesure de leurs compétences matérielles.
Non seulement leur législation s’ impose évidemment aux
pouvoirs locaux, mais en outre ils peuvent charger ces
derniers de toutes sortes de missions et leur imposer a ce
titre des dépenses qu’ils pourront inscrire au budget 2,
leur allouer des subventions 27, et organiser une tutelle
spécifique dans la matiére considérée 28.

22 VM. NHouL, « La province a venir en Région wallonne », Mouv.
Comm., 2001/10, pp. 439 et s.

23 Par exemple, de communautés urbaines ou rurales présentant la nature
de collectivités politiques.

24 La Région wallonne 1’a tenté par le biais du « pacte fiscal » , mais le
Conseil d’Etat a réitéré a ce propos 1’affirmation du principe d’autonomie fis-
cale des communes (arrét n® 72.369, du 11 mars 1998) et il vient & nouveau
de censurer ’'usage du pouvoir de tutelle comme outil de limitation de la fis-
calité communale (arrét n° 106.994, du 24 mai 2002).

25 Ou les entités agissant suite a des transferts de compétences communau-
taires, comme par exemple la Commission communautaire frangaise.

20 L.S.R.L, art. 6, § 1°, VIIL, in fine. On suppose que cette expression vise
la possibilité d’exercer une tutelle de substitution pour I’inscription d’office
au budget provincial ou communal d’une dépense obligatoire. Il s’agirait
alors d’une sorte de tutelle spécifique.

27TL.S.R.L,art. 6, § 1, VIIL, 10°.

281 SR.I,art. 7, § 1°, al. 2.
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Les matiéres de la sécurité, de la population et de I’en-
seignement illustrent ces constats. Les pouvoirs locaux
constituent toujours les « cellules administratives de
base » d’un tissu institutionnel complexe.

§ 3. L’INCIDENCE DES REFORMES SUR L’AUTONOMIE PRO-
VINCIALE ET COMMUNALE

21. A notre sens, les innovations institutionnelles de
2001 n’ont pas d’incidence directe sur I’autonomie
provinciale et communale, qui n’était d’ailleurs pas en
cause dans les réformes entreprises. Aucune restric-
tion ni garantie nouvelle n’a été formulée quant a ce
principe. Une importante innovation serait cependant
acquise a cet égard si la Cour d’arbitrage reconnaissait
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la portée d’une régle répartitrice de compétences a
I’énoncé, dans la loi spéciale de réformes institution-
nelles, du principe selon lequel les conseils commu-
naux ou provinciaux réglent tout ce qui est d’intérét
communal ou provincial.

En tout état de cause, il est manifeste que le niveau ins-
titutionnel ou se déterminent le degré et le mode de
I’autonomie locale est aujourd’hui le niveau régional.
Sous la réserve des limites et exceptions non négligeables
que nous avons évoquées, chacune des régions a désor-
mais la responsabilité de promouvoir ou d’étouffer a sa
fagon I’autonomie locale. La voie est ouverte a une diver-
sification des expériences communales dans les trois ré-
gions. Les sensibilités politiques s’orientent d’ailleurs,
déja, dans des directions spécifiques.
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