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LES COMPETENCES DES REGIONS EN MATIERE
D’EXPROPRIATION. L'ARRET DE LA COUR DE
CASSATION DU 20 FEVRIER 1986. NOTE DE
MONSIEUR YVES LEJEUNE "L'EXPROPRIATION ET

LA REFORME DE L'ETAT"

C.D.N. n° 506.17 - 873 - 12

Nous publions ci-apres un important arrét de la Cour de Cassation qui définit les
attributions des exécutifs régionaux en maltiere d'expropriation pour cause d'utilité
bligue, dans le cadre de la législation en matiere d'urbanisme et d’ aménagement

du territoire.

Une note de M. Y. Lejeune, chargé d’enseignement a I'Université Catholique de

Louvain, commente cet arrét.

L’arrét et la note ont été publiés par la revue trimestrielle du SERES,
"Aménagement, environnement, urbanisme et droit foncier (1986, n° 2, juin). Nous
remercions Uauteur de la note, et le rédacteur en chef de cette revue, M. F.
Haumont, d’avoir accepté que le "Mouvement Communal” reproduise ces textes.

Par ailleurs, nous signalons que I'Union, soucieuse des difficultés politiques que
cette jurisprudence est susceptible de provoquer, s’en est inquiétée aupres du

Premier Ministre, qui lui a répondu ce qui suit :

"J'ai bien regu votre lettre du 6 février dernier concernant la problématique en
matiere d’expropriation qui se pose suite a U'arrét de la Cour de Cassation du 20

Sfévrier 1986.

- Comité de concertation Gouvernement-Exécutifs s'est penché sur ce probleme de
compétence au cours de ses réunions du 7 octobre et du 4 novembre 1986.
Le Comité de concertation a décidé de soumetire un projet de loi et de décret a
Uavis de la section législation du Conseil d’Etat, et ce en vue de trouver une
solution aux problemes qui se posent actuellement en matiere communautaire et
régionale se rapportant aux expropriations a réaliser par les autorités autres que

PExécutif.

%

Dés que nous connaitrons I'avis du Conseil d’Etat il fera Uobjet d’'une étude au sein
d'un groupe de travail qui proposera ensuite la solution la plus adéquate”.

TEXTE DE L’ARRET

La Cour,

Vu le jugement attaqué, rendu le 28 septembre 1983
par le tribunal de premiére instance de Mons, statuant
en degré d’appel;

Sur le moyen pris de la violation des articles 11,
26bhis, 29, 67, 78, 107quater de la Constitution, I¢,
§3,6, 81« 1, 1oet 20, 19, 20, 22, 68, 74, 78, 83, 84,
85 de la loi spéciale de réformes institutionnelles du 8
aolt 1980, 1<, 3, 7 de la loi du 26 juillet 1962 relati-
ve aux expropriations pour cause d’utilité publique,
1er, 8 de Parrété de I’Exécutif régional wallon du 27
janvier 1982 portant réglement du fonctionnement de
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PExécutif régional walion, 5 de l'arrété de I’Exécutif
régional wallon du 12 mars 1982 fixant la répartition
des compétences entre les ministres, membres de ’exé-
cutif, et 2 de Parrété de ’Exécutif régional wallon du
22 avril 1982 réglant la signature des actes de 'exécu-
tif,

en ce que, saisi de I'appel interjeté par la demande-
resse contre le jugement du 26 avril 1983 du juge de
paix du canton d’Enghien qui avait déclaré non rece-
vables & défaut d’observation des formalités légales les
actions introduites par la demanderesse contre les dé-
fendeurs tendant a Iexpropriation pour cause d’utilité
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publique conformément aux dispositions de la loi du
26 juillet 1962 de parcelles nécessaires a la réalisation
de travaux d’alignement de voirie, et ce sur la base
d’un arrété du 1¢r octobre 1982 du ministre des Tech-
nologies nouvelles et des petites et moyennes entrepri-
ses, de I'aménagement du territoire et de la forét pour
la Région wallonne, ledit ministre agissant par déléga-
tion de I’Exécutif régional wallon, le jugement attaqué,
par confirmation de la décision a quo, décide «qu’a
défaut d'un acte du Roi, la procédure spéciale
prévue par la loi du 26 juillet 1962 n’a pas été suivie
et spécialement qu’il y a eu violation de larticle 1¢*
de cette loi», aux motifs, d'une part, que la loi du 26
juillet 1962 «n’a pas été modifiée par décret postérieur
au transfert a la région des matieres relatives & 'urba-
nisme et a 'aménagement du territoire»; que la loi du
8 aolit 1980 en son article 83, §1¢, 1°, «envisage
donc expressément la possibilité pour le Roi de pren-
dre des arrétés dans les matiéres régionalisées, la déli-
% bération sur le projet de semblables arrétés royaux ap-
" partenant alors a PExécutif régional;... que la loi du
26 juillet 1962... pouvait donc recevoir application,
spécialement en son article 1¢* qui prévoit la constata-
tion par le Roi de la nécessité d’une prise de posses-
sion immédiate; ...qu'aucun acte n’émanant pas du
Roi ne pouvait lui étre substitué» et, d'autre part,
quant a la validité de la délégation consentie par
I’Exécutif régional wallon au ministre dont émane Par-
rété litigieux du 1¢* octobre 1982, que les délégations
permises par les articles 69 et 74 de la loi du 8 aoit
1980 «ne peuvent viser que les pouvoirs que posséde
IPexécutif et non ceux qui appartiennent au Roi; que
Pexécutif n’avait d’autre pouvoir en la matiére d’ex-
propriation d’extréme urgence que celui de ‘délibérer
sur un projet d’arrété royal’ relatif a la constatation
prévue a larticle 1o de la loi du 26 juillet 1962,
conformément a Particle 83, §1¢, de la loi du 8 aofit
1980; que larticle 8 de larrété de I’exécutif du 27
janvier 1982 portant réglement du fonctionnement de
I’Exécutif régional wallon n’a pu déléguer en cette ma-
tiere d’expropriation d’extréme urgence que ce pouvoir
~de ‘délibérer sur un projet d’arrété royal’ et non de
~prendre un arrété que Pexécutif lui-méme ne pouvait
" prendre;... que si cet article 8 devait étre considéré
comme impliquant le pouvoir de déiéguer 3 un minis-
tre n’importe quelle partie du pouvoir exécutif, il se-
rait illégal dans la mesure ou il déléguerait un pouvoir
qui appartient en propre au Roi..» et enfin «que I'in-
terdiction de délégation dans le systeme de la loi du
26 juillet 1962 n’est pas douteuse; la matiére de ['ex-
propriation pour cause d'utilit¢ publique est d’ordre
public; la prise de possession immédiate d’un bien est
un acte particuliérement grave qui justifie la solennité
de I'arrété royal et des constatations extrémement pré-
cises sur le caractére indispensable de cette mesure;
gue lon n’a jamais imaginé avant la création des ré-
gions et de leurs exécutifs que cette garantie importan-
te puisse étre éludée par le procédé de la délégation;
que rien ne permet de croire que l’on puisse suppri-
mer cette garantie par le fait que la matiére est régio-
nalicée alors que la loi n’a pas changé; que le bon
fonctionnement des communautés et des régions .n’exi-
ge pas semblables entorses a la protection d’un droit
individuel protégé par Particle 11 de la Constitution»,

alors que, en vertu des articles I¢r et 6 de la loi du
8 aoflit 1980 prise en exécution de Particle 107quater
de la Constitution, le Conseil régional wallon et Exé-
cutif régional wallon sont compétents pour régler no-
tamment. 'aménagement du territoire, comportant ’'ur-
banisme et 'aménagement du territoire et les plans
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d’alignement de la voirie communale; la loi du 8 aofit
1980 a attribué a la Région wallonne un pouvoir dé-
crétal dans les matiéres visées aux articles 6 32 11, sans
préjudice des compétences réservées par la Constitu-
tion a la loi, et un pouvoir exécutif, ce pouvoir exécu-
tif, exercé par I'Exécutif régional wallon, comporte,
outre le pouvoir de faire les réglements et arrétés né-
cessaires pour ’exécution des décrets du Conseil régio-
nal wallon (article 20 de la loi du 8 aolit 1980), les
pouvoirs que lui attribuent formellement la Constitu-
tion, les lois et décrets poriés en vertu de celle-ci’
(article 78 de la méme loi); avant le premier renouvel-
lement intégral des Chambres légisiatives suivant ’en-
trée en vigueur de la loi du 8 aoiit 1980, intervenu en
1981, ce pouvoir exécutif était exercé au sein du gou-
vernement national (article 66) et par la voie d’arrétés
royaux (article 85); postérieurement audit renouvelle-
ment, ce pouvoir exécutif de la Région wallonne est
exercé par un Exécutif régional wallon autonome agis-
sant par voie d’arrétés; sous réserve des processus de
concertation prévus par la loi elle-méme, les pouvoirs
et compétences attribués aux régions sont exclusifs et
non concurrents avec les pouvoirs et compétences des
autorités nationales; le principe d’autonomie consacré
par la loi du 8 aolt 1980 exclut que le Roi puisse
postérieurement au renouvellement des Chambres 1é-
gislatives de 1981 trouver, notamment dans Darticle
83, § 1=5, le pouvoir d’édicter un arrété royal dans une
matiere qui releve de la compétence de la Région;
PExécutif régional wallon exerce ainsi pour la Région
wallonne et dans les matiéres visées aux articles 6 a
11 de la loi du 8 aoiit 1980, les pouvoirs antérieure-
ment exercés par le Roi en vertu de Particle 67 et des
lois particuliéres visées a Particle 78 de la Constitu-
tion; PExécutif régional wallon a dés lors compétence
en matiere d’alignement de voirie communale pour,
conformément aux articles 1" et 3 de la loi du 26
juillet 1962, constater que la prise de possession im-
médiate est indispensable pour cause d’utilité publique
et autoriser a poursuivre I’expropriation conformément
aux dispositions de ladite loi; si la loi du 26 juillet
1962 n’envisage pas que le Roi puisse déléguer son
pouvoir, par contre le droit d’accorder délégation de
ses pouvoirs est expressément reconnu d I’Exécutif ré-
gional wallon par Particle 74, 2°, de la loi du 8 aoiit
1980; en vertu de larticle 8 de l'arrété de ['exécutif
du 27 janvier 1982, les ministres, membres de 'exécu-
tif, ont regu délégation pour appliquer les lois, décrets,
réglements et circulaires dans les matiéres qui leur
sont respectivement attribuées; en vertu de larticle 5
de 'arrété de Pexécutif du 12 mars 1982, M. Melchior
WATHELET, ministre des Technologies nouvelles et
des P.M.E., de "aménagement du territoire et de la fo-
rét pour la Région wallonne s’est vu attribuer la ma-
tiere de I'urbanisme et de 'aménagement du territoire;
en conséquence, constatant que la prise de possession
immédiate des biens immeubles appartenant aux dé-
fendeurs et figurés au plan annexé est indispensable
pour cause d’utilité publique et autorisant la demande-
resse 4 en poursuivre expropriation conformément
aux dispositions de la loi du 26 juillet 1962, larrété
du ¢ octobre 1982 émanant du ministre Melchior
WATHELET, membre de I'Exécutif régional wallon,
agissant en vertu de la délégation conférée par I'Exé-
cutif lui-méme, remplace valablement Darrété royal
prévu par la loi du 26 juillet 1962 qui doit étre consi-
dérée comme implicitement modifiée sur ce point par
la loi du 8 aolit 1980, s’agissant d’une expropriation
en matiére d’alignement de voirie communale en ré-
gion wallonne; le jugement attaqué, qui déboute la de-
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manderesse de sa demande a défaut de production
d’un arrété royal et a défaut pour I'Exécutif régional
wallon d’avoir pu déléguer au ministre Melchior WA-
THELET précité un pouvoir qui appartiendrait en pro-
pre au Roi, viole toutes les dispositions constitution-
nelles et légales visées au moyen :

Attendu qu’en application des articles 26bis et
107quater de la Constitution, la loi spéciale de réfor-
mes institutionnelles du 8 aolt 1980 prévoit en son
article 1¢, §3, qu'il y a pour la Région wallonne un
conseil et un exécutif, ci-aprés dénommés «le Conseil
régional wallon» et P'«Exécutif régional wallon», qui
sont compétents dans cette région pour les matiéres

visées aux susdites dispositions constitutionnelles, et -

précise, en son article 6, § 1°", quelles sont ces matié-
res;

Attendu qu’en vertu des articles 1, §3, et 6, § 1, I,
1o et 20, 19, 20 et 78 de cette loi, le Conseil régional
wallon et I’Exécutif régional wallon sont compétents
dans la région wallonne notamment pour les matiéres
concernant 'urbanisme, I'aménagement du territoire et
les plans d’alignement de la voirie communale; que
des travaux préparatoires de cette loi et, en particulier,
de Pexposé des motifs du projet a lorigine de celle-ci,
il ressort que, suivant la volonté du législateur, pour
Papplication de Darticle 6, § 1er, I, 1° et 2°, ces matie-
res n'englobent celles des expropriations que pour au-
tant qu’il s’agisse d’expropriations poursuivies par
PExécutif régional wallon dans les limites prévues par
Particle 79 de la loi; que, par cette derniére disposi-
tion ainsi que par larticle 51 de la loi de réformes
institutionnelles pour la Communauté germanophone
du 31 décembre 1983, le législateur national a enten-
du uniquement autoriser PExécutif régional wallon,
PExécutif de la Communauté frangaise, I'Exécutif de
la Communauté germanophone et 'Exécutif flamand a
poursuivre des expropriations pour cause d’utilité pu-
blique, c’est-a-dire & y procéder, dans les cas et selon
les modalités fixées par décret, dans le respect des
procédures judiciaires fixées par la loi et du principe
de la juste et préalable indemnité visé a Particle 11 de
:a Constitution; que Particle 6, §1¢7, I, 1° et 2°, de la
loi du 8 aolit 1980 ne saurait étre interprété comme
ayant rendu le Conseil régional wallon et PExécutif ré-
gional wallon compétents dans les matiéres relatives
aux expropriations pour cause d’utilité publique pour-
suivies par des autorités publiques autres que cet exé-
cutif, et notamment par des communes;

Attendu que, par ailleurs, si le pouvoir décrétal de
la Région wallonne peut régler les matiéres visées a
Particle 6 de la loi du 8 aolit 1980, et, en vertu de
Particle 10 de cette loi, prendre des dispositions de
droit relatives a des matiéres pour lesquelles il n'est
pas compétent dans la mesure ou ces dispositions sont
indispensables a ['exercice de ses compétences, c’'est,
comme le précise Particle 19, § 1, de la méme loi,
sans préjudice des compétences que la Constitution ré-
serve & la loi et, partant, sans préjudice des compéten-
ces que l'article 11 de la Constitution réserve au légis-
lateur national,

Attendu qu’en conséquence, dans le systéme de la
loi du 8 aoflit 1980, les matiéres relatives aux expro-
priations pour cause d’utilité publique poursuivies par
des autorités publiques autres que les exécutifs visés
par les articles 79 de la loi précitée et 51 de la loi du
31 décembre 1983, et notamment par des communes,
continuent a relever du législateur national et du Roi;
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qu’en Pespéce, ni 'Exécutif régional wallon ni 'un de
ses membres n'étaient compétents pour, en exécution
de Particle 1¢r de la loi relative a la procédure d’extré-
me urgence en matidre d’expropriation pour cause
d’utilité publique contenue dans Particle 5 de la loi du
26 juillet 1962 relative aux expropriations pour cause
d’utilité publique et aux concessions en vue de la
construction des autoroutes, constater que la prise de
possession immédiate des parcelles appartenant aux
défendeurs était indispensable pour cause d’utilité pu-
blique et autoriser la demanderessc & poursuivre Pex-
propriation conformément a ladite loi; *

Attendu que, a supposer fondés les griefs formulés
par le moyen ou certains d’entre eux, le dispositif du
jugement, qui décide qu’d défaut d’'un arrété royal la
procédure spéciale prévue par la loi relative 3 la pro-
cédure d’extréme urgence en matiére d’expropriation
pour cause d’utilit¢ publique n’a pas été suivie et spé-
cialement qu’il y a eu violation de I'article 1¢r de cette
loi, demeurerait légalement justifié;

Que le moyen ne peut étre accueilli;

PAR CES MOTIFS,
Rejette le pourvoi.

(..)

OBSERVATIONS : LEXPROPRIATION
ET LA REFORME DE L’ETAT

Un coup de tonnerre dans un ciel bleu. Clest I'im-
pression que laisse la lecture de I’arrét rendu par la
Cour de cassation le 20 février 1986. Un arrét qu’il
est bien difficile d’approuver, tant il s’écarte de !'éco-
nomie générale de la loi spéciale de réformes institu-
tionnelles du 8 aolt 1980. Un arrét qui ne simplifie
pas la tiche, déja lourde, de ceux qui ont a traduire
dans la reéalité quotidienne le partage complexe des
compétences législatives et gouvernementales entre
P’Etat, ses communautés et ses régions.

Pour le gouvernement nafional, pour les exécutifs
communautaires et régionaux, pour les fonctionnaires
des comités d’acquisition d’immeubles, la cause était
entendue: depuis décembre 1981 1 les exécutifs pou-
vaient non seulement procéder, dans les matiéres qui
relévent de la compétence des communautés et des ré-
gions, a des expropriations pour cause d’utilité publi-
que ¥, mais encore autoriser des personnes de droit
public décentralisées & poursuivre elles-mémes des ex-
propriations dans les mémes matiéres et constater que
la prise de possession immédiate de I'immeuble dont

(1) A la suite du renouvellement intégral des Chambres
législatives.

(2) Dans la région bilingue de Bruxelles-Capitale, les exé-
cutifs des communautés frangaise et flamande exercent cette
prérogative, chacun pour ce qui le concerne, «uniquement
dans les matiéres culturellesy (loi spéciale de réformes institu-
tionnelles du 8 aolt 1980, art. 79, §2). Voy. par exemple
deux arrétés de I'Exécutif flimand du 20 octobre 1982 (M.5.,
7 janvier 1983, p. 133),

|
|
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'expropriation avait été décidée était indispensable
pour cause d’utilité publique. ®

La Cour de cassation vient de condamner cette pra-
tique constante. Par son arrét n° 7.230 du 20 février
1986, elle dénie a un membre de I'Exécutif régional
wallon - celui-ci ayant accordé délégation a celui-la ~
le droit d’autoriser une commune du sud du pays a
poursuivre I'expropriation de parcelles nécessaires a la
réalisation de travaux d’alignement de voirie vicinale,
alors que les plans d'alignement de la voirie commu-
nale sont une matiére régionale en vértu de la loi spé-
ciale de réformes institutionnelles du 8 aolt 1980. La
Cour considére en effet que «dans le systéme de la loi
du 8 aoft 1980, les matitres relatives aux expropria-
tions pour cause d’utilité publique poursuivies... par
des communes, continuent a relever du législateur na-
tional et du Roi».

La portée de Parrét dépasse cependant de loin la dé-
termination de l’autorité appelée a approuver les plans
communaux d’alignement et d’expropriation. C’est une
décision de principe que la Cour de cassation a enten-
du rendre. Elle en a étendu la portée & tous les exécu-
tifs, en ce compris I’Exécutif de la Communauté fran-
gaise et 'Exécutif de la Communauté germanophone,
et a toutes «les matiéres relatives aux expropriations...
poursuivies par des autorités publiques autres que les
exécutifs visés par les articles 79 de la loi [spéciale du
8 aoiit 1980] et 51 de la loi du 31 décembre 1983»
de réformes institutionnelles pour la Communauté ger-
manophone. ¢4

Un exposé circonstancié des faits (section [) permet-
tra de montrer que la décision de la Cour repose a la
fois sur une interprétation restrictive du pouvoir d’ex-
proprier inclus dans les chefs de compétence «aména-
gement du territoire, urbanisme et plans d’alignement
de la voirie communale» (section III), sur une inter-
prétation extensive des compétences que la Constitu-
tion ainsi que la loi spéciale réservent au législateur
national (section IV) et sur une interprétation textielle
de la disposition légale qui consacre les fameux «pou-
voirs implicites» des communautés et des régions (sec-
tion V). La Cour écarte de la sorte la compétence de
principe qu'elle reconnait “au conseil régional et a
Pexécutif régional, dans la région, pour les matiéres
régionales (section II).

1. (LES FAITS)

Le 29 décembre 1981, le conseil communal de la
commune de Silly adopte un plan d’alignement et
d’expropriation pour les chemins vicinaux de grande
communication n°* 28 et 27 4 Hoves et sollicite I'au-
torisation de recourir, eu égard a la nécessité d’une
prise en possession rapide de certaines parcelles, a
I'application des dispositions de la loi du 26 juillet
1962 relative a la procédure d’extréme urgence en ma-
tiere d’expropriation pour cause d’utilité publique.

A) La phase administrative

La partic du dispositif de cette délibération ayant
trait au chemin vicinal lui-méme doit faire Pobjet
d’une décision de la députation permanente, en vertu
de I'article 28 de la loi du 10 avril 1841. Mais, com-
me toutes les délibérations de conseils communaux re-
latives aux «acquisitions... qui ont pour objet des
biens ou droits immobiliers» dont «la valeur n'excéde
pas 100.000 francs ou le dixiéme du budget des voies
et moyens ordinaire», la décision du conseil commu-
nal de Silly doit, du moins & cette époque ¥, étre éga-
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lement soumise «a I’avis de la députation permanente
du conseil provincial et & Papprobation du Roiy,
conformément & Particle 76, alinéa 1e, 1°, de la loi
communale. © .
Cependant, l'article 7 de la loi spéciale de réformes
institutionnelles du 8 aoiit 1980, entrée en vigueur le
ler octobre 1980, confie aux autorités régionales
«’exercice de la tutelle administrative sur... les com-
munes... en ce qui concerne... toute forme de tutelle
instituée par la loi communale». ? Sans doute le Roi
a-t-il conservé, aussi longtemips que les exécutifs n’ont
pas été élus par les conseils en leyr sein, le droit de
prendre lui-méme de tels arrétés d’approbation ou
d’'improbation préalablement délibérés en exécutif ré-
gional. ® Mais depuis que les exécutifs ne sont plus
«enclavésy dans le gouvernement national @), ils exer-
cent eux-mémes le pouvoir exécutif dans leur commu-
nauté cu dans leur région. !9 Quoique la loi spéciale
ne contienne aucune disposition réglant le transfert des
attributions du Roi aux autorités régionales dans les

(3) Voy., parmi un grand nombre de décisions, les arrétés
du ministre wallon de I’Aménagement du territoire, des 5, 7
et 14 avril 1982, approuvant des plans d'expropriation adop-
tés par les communes de Grez-Doiceau, Huy, Frasnes, Beau-
raing, Incourt et Rixensarlt (M.B., 12 mai 1982, p. 3785 et
3786); I'arrété du ministre communautaire flamand de ’Amé-
nagement du territoire, du 25 novembre 1982, approuvant un
plan d’expropriation dressé par la commune de Ranst (M.B,,
7 janvier 1983, p. 134, in fine); les arrétés flamands des 15
novembre et 30 novembre 1984 décrétant qu’il y a lieu de
faire application de la procédure d'extréme urgence a des ex-
propriations poursuivies en Flandre par la Société nationale
du Logement (M.B., 19 décembre 1984, p. 15879); etc.

(4) Larticle 51 de la loi du 31 décembre 1983 rend ap-
plicable a I’Exécutif de la Communauté germanophone - in-
stitué par larticle 5%er de la Constitution (remplacé le e
juin 1983) — larticle 79, §§ I*r et 3, de la loi spéciale du 8
aotit 1980. i

(5) Depuis P'entrée en vigueur de la loi du 3 décembre
1984 modifiant les dispositions relatives a la tutelle sur les
actes des autorités communales (1¢° janvier 1985), semblables
délibérations ne sont plus soumises a la double tutelle spécia-
le d’avis et d’approbation (art. 2, 2°). Seule la tutelle générale
de suspension et d’annulation peut désormais s’exercer & leur
endroit.

(6) -Sans préjudice de AR, du 14 aoit 1933 (confirmé
par la loi du 16 juin 1947) qui a permis au Roi de confier
au gouverneur de province, par 'A.R. du 6 décembre 1974
(al. 2, 5°), le pouvoir d’approbation en matiére d’acquisitions
dont la valeur n’excéde pas 1.000.000 de francs ou le dixié-
me du budget des voies et moyens ordinaire, sans dépasser
5.000.000 de francs.

(7y 1l sagit de la tutelle dite «ordinaire» et qui serait
micux dénommée «tutelle de droit communy» sur les collecti-
vités locales,

(8) Loi spéciale du 8 aolit 1980, art. 23 et 83, §1¢, I°,
combinés.

(9) Depuis le renouvellement intégral des Chambres
consécutif aux élections législatives du 8 novembre 1981, les
présidents et les membres des exécutifs wallon et flamgnd ne
sont plus désignés par le Roi au sein du gouvernement natio-
nal, mais élus par chaque conseil parmi ses membres. Il en
va de méme, mutatis mutandis, de 'Exécutif de la Commu-
nauté frangaise (Joi spéciale, art. 66).

(10} Loi spéciale, art. 20, 78 et 83,
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matiéres relevant de la compétence des régions D, la
section de législation du Conseil d’Etat et la pratique
administrative admettent qu’aucun décret ne doit
conférer expressément ces attributions -aux exécutifs ré-
gionaux, la substitution de ceux-ci au Roi ré-
sultant de toute fagon des articles 20 et 23 de la loi
spéciale. 19 11 appartient donc a DI'Exécutif régional
wallon ou, par délégation, 4 I'un de ses membres (13,
d’approuver la délibération du conseil communal de
Silly.

Par ailleurs, Paménagement du territoire et, en par-
ticulier, «les plans d’alignement de la voirie commu-
nale» ressortissent a la compétence législative, régle-
mentaire et administrative des régions ', a telle ensei-
gne que «l’autorisation des travaux qui rendent néces-
saire l’expropriation pour cause d’utilité publique»
semble devoir étre donnée non pas par une loi ou par
un arrété royal — comme le prescrit I'article 1°r de la
loi du 27 mai 18703 — mais par un décret régional
»ou par un arrété de Pexécutif régional, et que la cons-
tatation de la nécessité de prendre immédiatement
possession des immeubles pour cause d’utilité publique
semble devoir émaner non pas du Roi - comme le
prescrit D'article 1¢ de la loi du 26 juillet 1962 (6 —
mais de I'exécutif régional.

Le 1 octobre 1982, le ministre des Technologies
nouvelles et des P.M.E., de I'aménagement du territoi-
re et de la forét pour la Région wallonne, agissant par
délégation de I'exécutif régional wallon en vertu de
larticle 8 de l'arrété de [Dexécutif du 27 février
1982 (D et de Particle 5 de I’arrété de I’Exécutif du 12
mars 1982 U8 approuve la délibération du conseil
communal de Silly et autorise la commune a procéder
a l'expropriation des biens immeubles figurés au plan
annexé a la délibération; il déciare qu’il est indispen-
sable pour cause d’utilité publique de prendre immé-
diatement possession de ces parcelles et qu'il y a lieu
de faire application de la procédure d’extréme urgence,
conformément aux dispositions de la loi du 26 juillet
1962, 19

B) La phase judiciaire

» Faute d’un arrangement a 'amiable, "administration
expropriante introduit le 28 mars 1983 une requéte au
greffe de la justice de paix du canton d’Enghien. Ce-
lui-ci déclare I'action non recevable par jugement du
26 avril 1983, «a défaut d’observation des formalités
légalesy @9, Parrété du Ie octobre 1982 n’ayant été ni
délibéré en exécutif, ni signé par le Roi alors que ces
formalités seraient exigées par les lois du 26 juillet
1962 (article 1¢7) et du 8 aodt 1980 (article 83, §1¢,
I°).

Saisi de l’appel interjeté par la commune de Sil-
ly @D, le tribunal de premiére instance de Mons confir-
me, le 28 septembre 1983, la décision du juge de paix
d’Enghien. Selon le tribunal, «la procédure spéciale
prévue par la loi du 26 juillet 1962 n’a pas été suivie;
il y a eu violation de Particle 1° de la loi... & défaut
d’un acte du Roi» constatant que la prise en posses-
sion immédiate des immeubles visés était indispensable
pour cause d’utilité publique. Deux ordres de considé-
rations sont développés a I’appui de la solution rete-
nue.

Le premier argument repose sur larticle 83, § 1¢r, de
la loi spéciale de réformes institutionnelles. Puisqu’aux
termes de cette disposition, «’Exécutif (régional) déli-
bére de tout projet... d’arrété royal dans les matiéres
qui sont de la compétence... de la région», le tribunal
estime que la loi spéciale «envisage expressément la
possibilité pour le Roi de prendre des arrétés dans les
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matiéres régionales..». Aucun décret régional n’ayant
modifié la loi du 26 juillet 1962, il n’appartient qu’au
Roi de constater la nécessité d’une prise de possession
immédiate et aucune autre autorité administrative ne
pouvait Lui étre substituée.

Le second motif tient & Pirrégularité prétendue de la
délégation consentie par I’Exécutif régional wallon 3
ses membres.sur base des articles 69 et 74 de la loi
spéciale du 8 aolt 1980. Il doit étre lu & la lumiére
de la conclusion a laquelle le tribunal aboutit quant a

5

(11) En revanche, la loi spéciale du 8 aolt 1980 confie
aux exécutifs Pexercice des compétences attribuées antérieure-
ment par la loi, le décret ou Parrété royal au conseil des mi-
nistres, 4 un comité ministériel ou 4 un minisire national
dans les matiéres qui, désormais, sont de la compétence des
communautés ou des régions en vertu de la Constitution et
de la loi spéciale (art. 83, §§2 et 3; en ce qui concerne la
Communauté germanophone, voy. dans le méme sens, Iarti-
cle 52, §§2 et 3, de la loi du 31 décembre 1983 de réformes
institutionnelles pour la Communauté germanophone). Les
autres «autorités chargées d’attributions par les lois et régle- -
ments dans les matiéres relevant de la compétence des com-
munautés et des régions, continuent d’exercer ces attributions
selon les procédures fixées par les régles existantes, tant que
celles-ci n’auront pas été modifiées ou abrogées par- leurs
conseils ou leurs exécutifs» (loi spéciale, art. 94; voy. dans le
méme sens, larticle 81 de la loi de réformes institutionnelles
pour la Communauté germanophone). :

(12) Voy. par ex. en ce sens, P'avis de la section de légis-
lation du Conseil d’Etat (2¢ ch.), du 14 avril 1982, sur un
projet de décret modifiant la loi du 19 juillet 1971 relative a
Poctroi d’allocations et de préts d’études (Doc. C.C.F., session
1981-82, n° 46/1, p. 4-6).

(13) En effet, chaque exécutif délibére collégialement de
toutes affaires de sa compétence «sans préjudice des déléga-
tions qu'il accorde» (loi spéciale, art. 69). Voy. aussi I'art. 74,
20, de la loi spéciale.

(14) Loi spéciale, art, 6, § 1%, I, 2°,

(15) Loi «portant simplification des formalités administra-
tives en maticre d’expropriation pour cause d’utilité publi-
que».

(16) Loi «relative a la procédure d’extréme urgence en
matiére d’expropriation pour cause d'utilité publique».

(17) Arrété du 27 janvier 1982 «portant réglement du
fonctionnement de PExécutif régional wallon», art. 8: «Les
ministres, membres de I'Exécutif ont dans les matiéres qui
leur sont respectivement attribuées, délégation pour appliquer
les lois, décrets, réglements et circulaires ainsi que l'exécution
de la politique de la Région...».

(18) Arrété du 12 mars 1982 «fixant la répartition des
compétences entre les ministres, membres de PExécutif régio-
nal wallon», art. 5: «M. Melchior WATHELET, ministre des
Technologies nouvelles et des P.M.E., de Paménagement du
territoire ¢t de la forét pour la Région wallonne, est compé-
tent pour: ..l'aménagement du territoire, 4 I’exception de
Pacquisition, 'aménagement, ['équipement des terrains 2
'usage de I'industrie, de 'artisanat et des services, ou d'autres
infrastructures d'accueil aux investisseurs..» (M.B., 12 mai, p. -
5775).

(19) Arrété publi¢ par extrait au M.B. du 7 janvier 1983,
p. 129.

(20) Journal des Juges de Paix, 1984, 177. Selon la loi du
26 juillet 1962, art. 7, al. 2 le juge «vérifie si action a été
réguliérement intentée, les formes prescrites par la loi ont été
respectées...»,

(21) Id., art. 7, al. 3. L'expropriant peut interjeter appel
contre le jugement par lequel le juge de paix le déboute de
son action. L'exproprié peut, quant a lui, intenter une action
en révision fondée sur lirrégularité de Pexpropriation (ibid.,
art. 16, al. 2); cette action «donne & la partie expropriée I’oc-
casion de recommencer tout le procés» (Cass.,, 22 janvier
1982, Marreyt, n° 3.265, Pas., I, 653). Sur la compatibilité
du systeme avec les articles 6 et 14 de la Convention euro-
péenne de sauvegarde des droits de I'homme, voy. Comm.
eur., req. n° 9564/81, décision du 9 décembre 1983 sur la re--
cevabilité,
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la possibilité pour le Roi d’édicter des arrétés dans les
matiéres régionalisées. La constatation de la nécessité
d’une prise de possessxon immédiate du bien ne pou-
vait étre déléguée 4 un membre de 'Exécutif puisque
ce dernier était placé a I'évidence dans I'impossibilité
de déléguer un pouvoir qu’il ne possédait pas. La ma-
tiere de Pexpropriation pour cause d’utilité publique,
ajoute surabondamment le tribunal, ne saurait souffrir
une délégation éludant la garantie que constitue, pour
la protection de la propriété, la nécessité de recourir a
«la solennité de Parrété royal».

Par P’arrét ci-dessus rapporté, la Cour de cassation
rejette le pourvoi introduit par la commune de Sll]y
Elle déclare: est legalement Justlﬁe le jugement «qm
décide qu’a défaut d’un arrété royal, la procédure spé-
ciale prévue par la loi relative & la procédure d’extré-
me urgence en matiére d’expropriation pour cause
d'utilité publique n’a pas été suivie, et spécialement
qu'il y a eu violation de P'article 1e de cette loin. Elle
se refuse donc & censurer le jugement du tribunal de
Mons.

Le raisonnement suivi par la Cour supréme diflere
pourtant tout & fait de celui adopté par le tribunal.
Pour la haute juridiction, les organes régionaux sont
bien compétents en matiere d’alignement de voirie
communale, mais ce chef de compétence n’englobe la
matiere des expropriations que pour autant qu'il
s’agisse d’expropriations pouxsuivies par Pexécutif ré-
gional dans les limites prévues par larticle 79 de la
loi spéciale. @ L’article 11 de la Constitution @9 et
Particle 19, § 1¢r, de la loi spéciale ®¥ réservent au lé-
gislateur national et au Roi les matiéres relatives aux
expropriations poursuivies par des autorités publiques
autres que les exécutifs régionaux ou communautaires,
et notamment par des communes. En d’autres termes,
les exécutifs régionaux peuvent poursuivre des expro-
priations en matiére d’urbanisme, d'aménagement du
territoire et d’alignement de voirie communale, mais
ils ne peuvent autoriser d’autres autorités pubhqucs a
y procéder dans les mémes matieres !

*
* %

On relévera que Pinterprétation suivie par la Cour
interdit aux exécutifs régionaux d’approuver eux-mé-
mes les plans d’expropriation dressés par les provin-
ces, les communes, les établissements publics ou tous
autres organismes habilités a exproprier pour réaliser
«toutes les acquisitions d’immeubles nécessaires a la
réalisation des plans d’aménagement». @ Or, en éta-
blissant le projet de codification devenu le Code wal-
lon de P'aménagement du territoire et de [Purbanis-
me 29 le bureau de coordination et la section de lé-
gislation du Conseil d’Etat n’ont pas hésité a substi-
tuer PExécutif régional wallon au Roi dans 'exercice
du pouvoir d’approbation que Lui conférent les arti-
cles 26 et 28 de la loi du 29 mars 1962 organique de
I’aménagement du territoire et de Iurbanisme. Selon le
Conseil d’Etat, «la codification... ne préjuge pas de la
solution a donner aux questions de compétence que
posent les textes codifiés... Elle ne pouvait modifier les
textes [antérieurs] que lorsque leur modification impli-
cite par la loi spéciale de réformes institutionnelles
était certaine, c'est-a-dire lorsqu’ils étaient devenus
manifestement inconciliables avec cette loin. @? La
Cour de cassation ne partage manifestement pas 'avis
du Conseil d’Etat...

En revanche, la Cour et le Conseil s’accorderaient
sur une autre conséquence de la solution formulée par
Parrét du 20 février 1986: «ni l'article 79, ni aucun
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autre article de la loi spéciale n’habilite un conseil de
communauté ou un conseil de région a conférer le
pouvmr d’expropriation a un organe d’un organisme
d’intérét publics ou d'une collectivité locale. @8 I
s’agit la d’une nouvelle question que le législateur na-
tional était jadis compétent pour régler mais a ’égard
de laquelle le conseil régional ou communautaire se-
rait incompétent, compte tenu de la répartition des
pouvoirs ¢tablis par la Constitution et la loi spécia-
le. @ Ainsi Phabilitation inscrite & larticle 25 de la
loi organique du 29 mars 1962 89 ne subsisterait-elle
dans Particle 22 du Code wallon qu’a titre de droit
transitoire, dans la mesure ol «les autorités chargées
d’attributions par les lois... dans les matiéres relevant
de la compétence... des régions, continuent d’exercer
ces attributions selon les procédures fixées par les ré-
gles existantes» tant que celles-ci n’auront pas été
abrogées par décret. BV Aucun décret ne pourrait mo-
difier cette disposition.

Pour notre part, nous ne pensons pas que la juris-
prudence qui s’ébauche ainsi soit a I’abri de toute cri-
tique, en droit comme en fait. 1l sied cependant de re-
connaitre a larrét annoté le mérite d’avoir implicite-
ment admis la compétence de principe des exécutifs
régionaux dans les matiéres transférées aux régions,
méme en [’absence de décrets modifiant la législation
antéricure relative a ces matiéres. C’est la question
que 'on aborde dans les lignes qui suivent.

(22) Art. 79, § 1o «..les exécutifs peuvent poursuivre des
expropriations pour cause d’utilité publique dans les cas et
selon les modalités fixés par décret, dans le respect des pro-
cédures judiciaires fixées par la loi et du principe de la juste
et préalable indemnité visé & l'article 11 de la Constitution».

(23) Const., art. 11: «Nul ne peut étre privé de sa pro-
pnete que pour cause d'utilité publique, dans les cas et de la
maniére établie par la loi, et moyennant une juste et préala-
ble indemnitéy.

(24) Art. 19, § 1=, al. Jer: «Le décret régle les matiéres vi-
sées aux articles 4 a 11, sans préjudice des compétences que
la Constitution réserve a la loin.

(25) Code wallon de P'aménagement du territoire et de
P'urbanisme, art. 22 et 23; loi du 29 mars 1962 organique de
Paménagement du territoire et de 'urbanisme, art. 25 et 26.

(26) Arrété de codification de P'Exécutif régional wallon
du 14 mai 1984 (M.B., 25 mai 1984, p. 7636).

(27) Avis du 14 juin 1983, M.B., 25 mai 1984, supplé-
ment, p. 1.

(28) Avis de la section de législation du Conseil d’Etat, du
21 aofit 1985, sur le projet devenu le décret du 23 avril
1986 portant constitution d’une société wallonne des distribu-
tions d’eau (Doc. C.R.W., session 1985-86, n° 13/1, annexe,
p. 4 et 5).

(29) Id. On relévera cependant avee intérét qu'a une autre
occasion, le Conseil d’Etat n’a pas cru devoir reprocher a
I’Exécutif régional wallon de songer & conférer aux provinces,
aux communes et aux autres personnes de droit public dési-
gnées par lui le pouvoir d’acquérir les terrains nécessaires a
Pexploitation des mines et carriéres, a I'aménagement de
leurs voies d’accés ou aux travaux complémentaires d’infra-
structure, par la voie de P'expropriation pour cause d’utilité
publique (avis de la section de législation, chambres réunies,
du 7 novembre 1984, sur un projet de décret wallon relatif
aux mines et carrieres -~ Doc. C.R.W., session 1984-85, n°
165/1, p. 20-28, ici p. 22-24).

(30) Disposition attribuant aux provinces, aux communes,
aux établissements publics et A tous autres organismes habili-
tés & exproprier pour cause d’utilité publique, le droit de ré-
aliser «toutes les acquisitions d’immeubles nécessaires a la ré-
alisation des prescriptions des plans d’aménagement» par la
voie de I’expropriation. ‘

(31) Loi spéciale, art. 94.
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1. L’AUTORITE COMPETENTE A L'EGARD DES
PLANS D’ALIGNEMENT DE LA VOIRIE GCOMMUNALE

La Cour de cassation déclare qu’«en vertu des arti-
cles 1, §3, et 6, §1c, I, 1o et 20, 19, 20 et 78 de [la
loi spéciale], le Conseil régional wallon et I'Exécutif
régional wallon sont compétents dans la région wal-

‘lonne notamment pour les matiéres concernant urba-

nisme, I’aménagement du territoire et les plans d’ali-
gnement de la voiriec communale». Si Pon rapproche
de cet attendu les arguments invoqués par le juge de
paix d’Enghien et par le tribunal de premiere instance
de Mons, on doit admettre que la Cour rejette le rai-
sonnement d’aprés lequel la loi spéciale du 8 aofit
1980 n’attribue a I’Exécutif régional que le pouvoir de
délibérer sur un projet d’arrété royal tant que les com-
pétences attribuées au Roi par les lois antérieures ré-
gissant les matiéres régionales ne sont pas explicite-
ment confiées 4 I’Exécutif (A). En revanche, la Cour

‘n’examine pas le grief tiré de I'incompétence du mi-
‘nistre des Technologies nouvelles et des P.M.E., de

’aménagement du territoire et de la forét pour la Ré-
gion wallonne, agissant par délégation de ’Exécutif ré-
gional (B).

A) La substitution de PExécutif au Roi

La demanderesse en cassation a, au soutien du
moyen unique qu’elie développait, formulé P’état du
droit positif en des termes judicieux et concis qui ren-
dent la paraphrase inutile.

«La loi du 8 aoiit 1980 a attribué a la Région wal-
lonne... un pouvoir exécutif, ce pouvoir exécutif, exer-
cé par I'Exécutif régional wallon, comporte, outre le
pouvoir de faire les réglements et arrétés nécessaires
pour l’exécution des décrets du Conseil régional wal-
lon (article 20 de la loi du 8 aoiit 1980), les pouvoirs
que lui attribuent formellement la Constitution, les
lois et les décrets portés en vertu de celle-ci (article 78
de la méme loi). Avant le premier renouvellement in-
tégral des Chambres législatives suivant Pentrée en vi-
gueur de la loi du 8 aolit 1980, ce pouvoir était exer-
=é au sein du gouvernement national (article 66) et

‘par la voie d’arrétés royaux (article 85). Postéricure-

ment audit renouvellement, ce pouvoir exécutif de la
Région wallonne est exercé par un Exécutif régional
wallon autonome agissant par voie d’arrétés.

Sous réserve des processus de concertation prévus
par la loi elle-méme, les pouvoirs et compétences at-
tribués aux régions sont exclusifs et non concurrents
avec les pouvoirs et compétences des autorités natio-
nales. Le principe d’autonomie consacré par la loi du
8 aolt 1980 exclut que le Roi puisse... trouver, no-
tamment dans article 83, §1°, le pouvoir d*édicter
un arrété royal dans une matiére qui reléve de la
compétence de la Région; PExécutif régional wallon
exerce ainsi pour la Région wallonne et dans les ma-
tiéres visées aux articles 6 a 11 de la loi du 8 aofit
1980, les pouvoirs antérieurement exercés par le Roi
en vertu de Plarticle 67 et des lois particuli¢res visées
a larticle 78 de la Constitution»,

En considérant, en termes généraux, que P'Exécutif
régional wallon est compétent dans la région wallonne
pour les matiéres visées aux articles 26bis et
107quater de la Constitution, la Cour de cassation
nous parait avaliser la jurisprudence constante de la
section de législation du Conseil d’Etat relative a la
substitution automatique des exécutifs au Roi dans les
matiéres transférées aux communautés et aux ré-
gions, G2

130

Le Mouvement communal n° 3/1987

On aurait mauvaise gridce a discuter ce point de
droit, n’était le silence de la loi spéciale a ce propos.
Comme la loi du 8 aolit 1980 est au contraire prolixe
sur la substitution de 'exécutif au conseil des minis-
tres, & un comité ministériel ou a un ministre natio-
nal 33, on aurait pu en effet soutenir que le Roi
continuait & exercer, par arrétés royaux délibérés collé-
gialement en exécutif, les compétences que Lui attri-
buaient Particle 67 de la Constitution et les disposi-
tions législatives existantes tant qu’un décret n’aurait
pas conféré ces compétences a l'exécutif. Dans cette
perspective, il aurait suffi, pour chaque communauté
et pour chaque région, d’un décret général chargeant
expressément Pexécutif de toutes les attributions que
les dispositions constitutionnelles et législatives anté-
rieures au 1¢ octobre 1980 octroyaient au chef de
I’Etat.

La solution retenue par le Conseil d’Etat et, semble-
t-il, approuvée par la Cour de cassation, est certes
plus simple et doit, & ce titre, étre préférée a la précé-
dente. Elle n’exclut d’ailleurs pas des modifications ex-
presses, par décrets, de la législation existante.

Il résulte de cette substitution que ’Exécutif régional
wallon a compétence, en matiére d’alignement de voi-
rie communale, pour exercer la tutelle ordinaire a la
place du Roi sur les délibérations des conseils commu-
naux. 1l pourrait méme, s’agissant d’une matiére régio-
nale ®9 exercer une éventuelle tutelle spécifique en ce
domaine. 9 A cet égard, il convient de relever que la
tutelle spéciale d’approbation a laquelle était soumise,
sous ’empire de Particle 76 ancien de la loi commu-
nale, toute décision d’un conseil communal adoptant
un plan d’alignement et d’expropriation, était exercée
en fait par la méme autorité administrative que celle

porte.

(33) Voy. supra, note 11.

(34) Que «les plans d’alignement de la voirie communale»
constituent une matiére attribuée aux régions par la loi spé-
ciale n’implique pas que celle-ci ait disqualifié la compétence
communale en cette matiére pour la faire passer a la compé-
tence régionale. 1l s'agit uniquement d’un «transfert des com-
pétences du niveau national au niveau régional» (note du

-gouvernement sur «Les compétences des Régions et les com-

pétences des communes», Doc. parl, Sénat, S.E., 1979, n°
261/2, p. 177-180, ici p. 180). La mati¢re «d'intérét régional»
ne s’oppose pas a la matiere d’intérét communal, comme la
Cour d’arbitrage semble le penser (arrét du 28 juin 1985 an-
nulant le décret wallon du Ie février 1985 «relatif & la ratio-
nalisation du secteur de la distribution de [électricité et du
gaz», point 6 in fine, J.T., 1985, 637, p. 638). Voy. sur ce
théme LEJEUNE, Y., «La gestion des intéréts généraux par les
communes», Adm. Publ., 1986, T, 2 (a paraitre).

(35) Il peut en cifet exister des tutelles spécifiques de la
région, instituées par ou en vertu d’un décret régional, tout
comme il y a des tutelles spécifiques nationales et commu-
nautaires. Sans doute, Particle 7 de la loi spéciale n'accorde-
t-il a la région que «’organisation des procédures ainsi que
'exercice de la tutellen... «pour les autres actes», c’est-a-dire
envers les activités locales relevant de la compétence régiona-
le. Mais les autres aspects de la réglementation de semblable

tutelle relévent aussi de la région au titre des attributions

«accessoiresy, accompagnant 'exercice normal de la fonction
normative lorsque Pautorité régionale confie aux collectivités
locales des tiches dont il convient de controler le correct ac-
complissement. C’est pourquoi le ministre de I'Intérieur a ré-
pondu & une question de M. HUBIN que «les matiéres relati-
ves aux chemins vicinaux relévent de la compétence des ré-
gions. En conséquence, il n’appartient pas au pouvoir natio-
nal de modifier [les dispositions de] la loi du 10 avril 1841
sur [la tutelle relative au changement des] chemins vicinaux»
(Bull. Q. et R., Sénat, session 1984-85, n° 22, p. 1025).
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qui autorisait la commune a poursuivre 'expropriation
et qui déclarait 'urgence ou 'extréme urgence a pren-
dre possession des parcelles figurées au plan. Avant le
renouvellement intégral des Chambres législatives
consécutif aux élections générales du 8 novembre
1981, c’était par un seul et méme arrété royal qu'il
était statué sur les trois objets mentionnés ci-dessus.
Tout naturellement P'autorité régionale, lorsqu’elle fut
substituée au Roi, prit ’habitude de se prononcer par
un seul et méme acte sur les délibérations de conseils
communaux adoptant des plans d’expropriation, sur la
nécessité de la prise de possession rapide ou immeédia-
te des immeubles visés et sur Pautorisation de procé-
der 4 Pexpropriation. L’arrété autorisant celle-ci n’est-
il pas dailleurs un acte de tutelle, comme Papproba-
tion elle-méme ?

La situation a changé depuis le 1< janvier 1985. Les
actes par lesquels Dautorit¢ communale décide de
_ poursuivre une expropriation pour cause d’utilit¢ pu-
 blique ne sont plus soumis dorénavant qu’a la tutelle
générale et facultative de suspension et d’annulation,
du moins en ce qui concerne la tutelle administrative
ordinaire. ®® Tel est effet de la loi du 3 décembre
1984 modifiant les dispositions relatives 4 la tutelle
sur les actes des autorités communales. En région wal-
lonne (sauf dans les communes a régime linguistique
spécial), les autorités communales doivent transmettre
au gouvernement provincial une expédition de tous
leurs actes @7, en sorte que les délibérations relatives
aux expropriations pour cause d’utilit¢é communale
parviennent obligatoirement au gouvernement provin-
cial et sont communiquées, si la commune compte
plus de 10.000 habitants, a Pexécutif régional ou au
ministre que celui-ci délégue. Pour les auires commu-
nes, I'éventuel arrété d’annulation du gouverneur peut
étre mis a néant par 'exécutif régional. La plupart des
dossiers relatifs aux expropriations poursuivies par
des communes sont donc transmis a ce dernier; il
n’est pas déraisonnable de croire que la décision im-
plicite de non-annulation se confond désormais avec
'arrété autorisant ’expropriation et déclarant qu'il y a
. lieu d’appliquer a celle-ci la procédure d’extréme ur-
" gence.

Cependant, on ne perdra pas de vue que [Pautorisa-
tion que la commune doit obtenir est une mesure de
tutelle inscrite non pas dans la loi communale, mais
dans une loi distincte, celle du 27 mai 1870 (article
l¢), Si Pon s’en tient 4 la définition formelle de la tu-
telle spéceifique, Pautorisation d’exproprier ne pourrait
émaner d’une autorité régionale qu’a la condition que
la matiére des expropriations poursuivies par des com-
munes ressortisse a4 la compétence des régions. Or, cet-
te question était précisément controversée jusqu’d ce
que l'arrét annoté soit venu la trancher par la négati-
ve, B8 autorisation d’exproprier serait ainsi une me-
sure de tutelle spécifiquement nationale. En revanche,
si I'on partage la conception matérielle de la tutelle
spécifique - conception selon laquelle cette tutelle

et celle qu’instaure un contréle plus strict, plus énergi-
que que les procédés de la tutelle ordinaire sur les ac-
tes des collectivités locales 39 — il n’est pas interdit de
penser que 'autorisation d’exproprier demeure un pro-
cédé de tutelle ordinaire aux mains de I'Exécutif régio-
nal, pour autant qu'aucune régle constitutionnelle ne
s’y oppose. 40

B) La délégation accordée par PExécutif

On I'a vu: la question essenticlle est de savoir si
«les matiéres relatives aux expropriations pour cause
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d’utilité publique poursuivies par des autorités publi-
ques autres que les exécutifs..., et notamment par des
communes», font partie des compétences attribuées
aux régions, auquel cas Pexécutif régional pourrait
exercer les pouvoirs conférés au Roi par les lois du 27
mai 1870 et du 26 juillet 1962 en matiére d’expro-
priation,

A supposer — quod non — cette question résolue par
Paffirmative, il reste a s’interroger sur l'invocation de
la délégation accordée par I’Exécutif wallon au minis-
tre M. WATHELET aux fins de justifier la compétence
de celui-ci de prendre, seul, I'arrété approuvant la dé-
libération communale, autorisant Pexpropriation déci-
dée par la commune et déclarant qu’il est indispensa-
ble de prendre immédiatemeni possession des biens
exproprics.

On sait @Y qu’un arrété du 27 janvier 1982 accorde
aux membres de Pexécutif délégation «pour appliquer
les lois, décrets, réglements et circulaires... dans les
matiéres qui leurs sont respectivement attribuéesy», le
ministre M. WATHELET ayant a I’époque regu com-
pétence pour I'aménagement du territoire en vertu
d’un autre arrété du 12 mars 1982. L’article 69 et,
sous la législature précédente, Particle 74, 2°, de la loi
spéciale, reconnaissent expressément aux exécutifs le
droit de consentir pareille délégation.

Faut-il en conclure, comme la demanderesse en cas-
sation, que «l’arrété du 1e octobre 1982 émanant du
ministre Melchior WATHELET, membre de ['Exécutif
régional wallon, agissant en vertu de la délégation
conférée par Pexécutif lui-méme, remplace valablement
Parrété royal prévu par la loi du 26 juillet 1962 qui
doit étre considérée comme implicitement abrogée sur
ce point par la loi du 8 aolit 1980, s’agissant d’une
expropriation en matiére d’alignement de voirie com-
munale en région wallonne» 7 Sans doute, si la matie-
re qui fait Pobjet de ’arrété est bien Paménagement
du territoire et si cette matiére englobe celle des ex-
propriations poursuivies par des communes. Mais cette
matiére n’est-clle pas aussi, en partie du moins, Pexer-
cice de la tutelle administrative sur les pouvoirs su-
bordonnés, matiére qui avait été attribuée au ministre

(36) Rappelons qu’on entend par «tutelle ordinaire» toutes
les mesures de tutelle administrative prévues par le législateur
national dans la loi communale, la loi provinciale et la loi
du 26 juillet 1971 (Loi spéciale, art. 7, litt, a): il appartient
au légistateur national, conformément a Particle 108 de la
Constitution, de «régler les institutions provinciales et com-
munales», de «consacrer Papplication du principe... de linter-
vention de lautorité de tutellen et, sous réserve de I'excep-
tion inscrite & Palinca 3 du méme article, de déterminer les
actes soumis a tutelle et les procédés de ladite tutelle.

37y Décret wallon du 15 décembre 1983 insérant un arti-
cle 87bis dans la loi communale.

(38) Dans le cas d’espéce, 'expropriation était poursuivie
pour exécuter un plan d’alignement, ce qui ressortit apparem-
ment 4 la compétence régtonale déterminée par larticle 6,
§ Ier, 1, 29, de la loi spéciale. Mais la Cour de cassation don-
ne de cette disposition une interprétation restrictive (voy. in-

Jra, section 1) et considére au surplus que les matiéres rela-

tives aux expropriations poursuivies par des autorités publi-
ques autres que les exécutifs relévent du législateur national
et du Roi, conformément & Particle 11 de la Constitution
(voy. infra, section 1V).

(39) Voy. Pavis L. 15933/9 du Conseil d’Etat, du 9 mai
1984, sur le projet devenu la loi du 11 février 1986 sur la
;laoli;e communale ~ Doc. parl, Chambre, session 1984-85, n°
009/1.

(40) Sur Pincidence de Particle 11 de la Constitution, voy.
infra, section IV,

(41) Voy. supra, section 1, notes 17 et 18.
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A. DAMSEAUX par l'arrété de I'Exécutif régional wal-
lon du 12 mars 1982712 Et I'arrété du 1¢ octobre
1982 autorisant la commune de Silly & exproprier les
parcelles figurant au plan annexé i la délibération du
conseil communal ne se donne-t-il pas également pour
objet d’approuver ladite délibération ? Il s’agit 14, sans
conteste, de ’exercice de la tutelle administrative ordi-
naire sur I’acte d’une autorité communale, matiére que
le ministre A. DAMSEAUX s’était vu attribuer.
L’Exécutif régional wallon a vraisemblablement
considéré que la délégation accordée au’ ministre des
Technologies nouvelles et des P.M.E., de I'aménage-
ment du territoire et de la forét permettait de déroger,
le cas échéant, a la délégation accordée au ministre
chargé de la Tutelle et des relations extérieures. Mais
cette conception n’est pas irréprochable. L’article 8, 2¢
alinéa, de I'arrété du 27 janvier 1982 portant régle-
ment du fonctionnement de I’Exécutif régional wallon
dispose que, «pour les affaires qui relévent des at-

tributions de plusieurs ministres, membres de I’Exécu-
iif, la concertation s’établit dés le stade de I’élabora-
tion des propositions en vue de leur mise au point en
communy». N’est-ce pas indiquer implicitement que
toute décision semblable a celle qu’a prise le ministre
M. WATHELET le l¢f octobre 1982 devrait, nonobs-
tant toute délégation, résulter d’'une délibération collé-
giale de PExécutif 743

%*
* ok

A ce stade du raisonnement, il apparait que Pattri-

bution de compétence aux régions réalisée par l'article
6, § 1<, 1, 20, de la loi spéciale risque de perdre toute
substance si les organes régionaux ne peuvent autoriser
les communes & poursuivre des expropriations en la
mati¢re. En effet, si la région ne s’approprie pas la
confection des plans d’alignement de la voirie commu-
nale ), il ne lui reste pratiquement qu'un pouvoir
d’exécution, c’est-d-dire en Poccurrence un pouvoir de
tutelle sur les communes puisque la réalisation d’un
alignement par celles-ci requiert ’acquisition des em-
prises nécessaires soit de gré a gré, soit, au besoin, par
soie d’expropriation.
" Cette constatation ne saurait évidemment prévaloir
sur des textes légaux qui excluraient sans doute possi-
ble la compétence des exécutifs régionaux a I"égard des
expropriations pour cause d’utilité publique poursui-
vies par des autorités publiques autres que les exécu-
tifs eux-mémes. Il convient donc d’examiner Pinterpré-
tation que donne la Cour de cassation de Iarticle 6,
§ ter, I, 20 de la loi spéciale.

HI. ’LES LIMITES DU POUVOIR D’EXPROPRIATION
PREVU PAR L’ARTICLE 79 DE LA LOI SPECIALE

Selon la Cour de cassation, «des travaux parlemen-
taires de cette loi et, en particulier, de Pexposé des
motifs du projet 4 P'origine de celle-ci, il ressort que,
suivant la volonté du législateur, pour I'application de
Particle 6, §1°, I, 1° et 2°, ces matieres n’englobent
celles des expropriations que pour autant qu’il s’agisse
d’expropriations poursuivies par I’Exécutif régional
wallon dans les limites prévues par larticle 79 de
loi». La Cour fait allusion au passage suivant®9, que
P'on trouve déja quasi textuellement dans I’exposé des
motifs du projet précédent de loi spéciale des régions
et des communautés ¢6)

«l. En ce qui concerne 'aménagement du territoire
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» I° L’urbanisme et 'aménagement du territoire
Cette matiére comprend entre autres:

[.]

4) Les expropriations, dans les limites fixées par
larticle 77 du présent projet (devenu l'article 79 de la
loi spéciale, N.D.L.A.)

(.)

La compétence attribuée par larticle 6, §1¢, I, 1°,
contient tant la compétence normative qu'exécutive en
matiere d’aménagement du tervitoire et d'urbanisme...
Cette compétence implique [que l'on puisse] procéder a
lexpropriation «d’immeubles nécessaires a la réalisa-
tion des plans d’aménagement régionaux, de secteur
OU COMMURAUXY.

Cette compétence... concerne l'amélioration du ré-
seau routier...

«2° Les plans d'alignement de la voirie communa-
le

Cette matiére comprend la réglementation et les me-
sures d'exécution relatives aux plans d’alignement de
la voirie vicinale et de la voirie innommée, c’est-a-dire
la voirie communale non vicinale».

La Cour estime donc que les termes «les expropria-
tions dans les limites fixées par larticle [79]», qui fi-
gurent dans le passage de l'exposé des motifs décri-
vant le contenu de la rubrique «urbanisme et aména-
gement du territoire», excluent de ceite matiére, ainsi
que de la rubrique «plans d'alignement de la voirie
communale», les expropriations pour cause d'utilité
publique poursuivies par des autorités publiques autres
que les exécutifs régionaux, et notamment par des
communes. En effet, article 79 autorise uniquement
les exécutifs @ procéder a des expropriations dans les
matiéres (ransférées aux communautés et aux régions.

L utilisation des travaux préparatoires aux fins de
limiter 'ampleur de la dévolution de compétence ap-
paremment consentie par le législateur spécial provo-
que, il faut bien le reconnaitre, un certain malaise
chez le constitutionnaliste. Plusieurs observations vien-
nent immédiatement & lesprif, qu’on livre au lecteur
en deux temps.

A) Les travaux préparatoires relatifs au pouvoir
d’expropriation des communes

Premier temps. L’interpréte aura beau scruter les
documents et annales parlementaires relatifs a la réfor-
me de PEtat entre juillet 1978 —~ mois du dépét du
projet de loi n° 461 portant diverses réformes institu-
tionnelles ¥? — et aolt 1980 — mois de I'adoption défi-

(42) Art. 2 (voy. M.B., 12 mai 1982, p. 5775).

(43) Sous réserve, rappelons-le, de la question de la com-
pétence régionale 4 I'égard des expropriations poursuivies par
les communes en matiére régionale.

(44) Retirant ainsi la matiére de la sphére des intéréts
COMMUNAux,

(45) Exposé des motifs du projet de loi spéciale de réfor-
mes institutionnelles, Doc. parl, Sénat, session 1979-80, n°
434/1, p. 10 et 11 (italiques ajoutées).

(46) Exposé des motifs du projet de loi spéciale des ré-
gions et des communautés, Doc. parl, Sénat, S.E. 1979, n°
261/1, p. 17. Ce projet, déposé le 1¢f octobre 1979, fut rema-
nié en janvier 1980 par la suppression de ses aspects «irré-
versiblesy, ce qui provoqua la révocation de certains minis-
tres bruxellois puis le rejet par le Sénat du texte remanié et
la démission du gouvernement.

47)" Doc. parl, Chambre, session 1977-78, n° 461/1 du -
Il juillet 1978,
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nitive des deux lois de réformes institutionnelles -, il
ne trouvera nulle trace de la moindre allusion 4 la
problématique des expropriations poursuivies par des
collectivités locales, si ce n’est «le pouvoir d’expro-
priation des régies foncieres» communales.

Ce pouvoir des régies communales a été envisagé,
depuis la conclusion du «Pacte d’Egmont» @8 le 24
mai 1977, comme un aspect essentiel de la compéten-
ce régionale en matiére de politique fonciere. Selon le
Pacte, les conseils régionaux auraient pu régler «..9.
la politique fonciére, y compris le statut, le role et le
pouvoir d’expropriation des régies fonciéres». ¥ Le
projet 461, qui aurait d concrétiser la premicre phase
de P'exécution de ce Pacte, puis le projet de loi spécia-
le des régions et des communautés, qui portait le nu-
méro 261 dans la collection des documents du Sénat,
comprenaient de la méme maniére le pouvoir d’expro-
priation dans la politique fonciére DG, «sans préjudi-
ce des garanties de Particle 11 de la Constitutiony. 62
. L’exposé des motifs de P'article 6, § 1, I, 6°, de la loi
~ spéciale du 8 aofit 1980 précise que «cette matiére
comprend entre autres le statut, le role, les tdches et
le pouvoir d’expropriation des régies fonciéres sans
préjudice des garanties prévues par larticle 11 de
la Constitution», G349 11 faut donc conclure, sous ré-
serve d’un examen plus approfondi de la conformité
de cette disposition audit article 1163, que la rubri-
que «6° politique fonciére», inscrite sous le titre «amé-
nagement du territoire» et placée sur le méme pied
que les rubriques «l° urbanisme et aménagement du
territoire» et «2° plans d’alignement de la voirie com-
munale», permet aux régions de modaliser I'exercice
du pouvoir d’expropriation des communes par leurs
régies fonciéres 9, 1l ne serait pas permis de soutenir
que, pour l'application de Particle 6, §1<, I, 6° Ila
matiére de la politique fonciére n’englobe pas celle des
expropriations poursuivies par des communes.

Peut-on suivre I’enseignement de la Cour de cassa-
tion quant elle affirme que tel n’est pas le cas des ma-
ticres visées au I, 1° et 2°? Le passage déja cité de
PPexposé des motifs — qui, répétons-le, est le seul &
pouvoir étre invoqué en la matiére — n’exclut nulle-
. ment de la rubrique «2° plans d’alignement de la voi-
7 rie communale» les expropriations qui excéderaient
«les limites fixées par Particle [79]». Il n’est question
d’expropriation qu’d propos de la rubrique «l1¢ urba-
nisme et aménagement du territoire». Si ce passage a
effectivement la signification que lui préte la Cour de
cassation, il ne peut conduire a exclure la matiére des
expropriations poursuivies par des autorités publiques
subordonnées que de la seule rubrique «urbanisme et
aménagement du territoiren. ¥ Or, en ['espece, 'ex-
propriation était manifestement poursuivie pour acqué-
rir des emprises nécessaires a la réalisation du plan
d’alignement d’une voirie vicinale.

Plus fondamentalement, le praticien ne manquera
pas de s’¢tonner de I'importance, a premitre vue dé-
mesurée, accordée par larrét du 20 [évrier 1986 a
quelques mots 8 d’un exposé¢ des motifs au’ demeu-
rant inscrit dans un long processus de rénovation ins-
titutionnelle dont on ne peut I'isoler arbitrairement,
Les travaux préparatoires de la réforme de P’Etat, a
écrit le regretté professeur A. VANWELKENHUYZEN,
«constituent un ensemble et Iéclairage global qu’ils
apportent pour l'interprétation des textes légaux méri-
te... d’étre pris davantage en considération que la lu-
miére partielle et fugitive projetée par tel ou tel passa-
ge..». %% On n’est pas siir que la Cour de cassation
ait entendu cette voix qui est celle de la sagesse
méme.
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B) L’interprétation des travaux préparatoires de
Particle 6

Second temps de la réflexion: la haute juridiction
nous semble avoir donné de P'expression «dans les li-
mites fixées par ’article [79]» une interprétation quasi
textuelle. On lui en ferait bonne grice si le texte a in-
terpréter était inscrit dans la loi spéciale: un texte

5
EY

(48) Ou «Pacte communautairen. Cet accord politique
constituait le programme de rénovation institutionnelle du se-
cond gouvernement dirigé par M. L. TINDEMANS.

(49) Voy. annexe I a la déclaration gouvernementale du
7 juin 1977.

(50) Doc. parl, Chambre, session 1977-78, n° 461/1, art.
28, §2, 5°; rapport de la commission spéciale de la Chambre,
Doc. parl.,, session 1977-78, n° 461/1 (non publié; épreuve
non corrigée), texte adopté par la commission, art, 27, §2,
5. — Doc. parl., Sénat, S.E. 1979, n° 261/1, exposé des mo-
tifs de P’art. 29, § 1, 10°, p. 19.

(51) Le Conseil d’Etat avait, au contraire, proposé d’ex-
clure «les régies fonciéres communales» de la politique fon-
ciére (avis L. 13.395/V.R, du 26 juillet 1979, Doc. n° 261/1,
annexe 1I, p. 27, art. 29, § 1e, 10°) au motif qu’il s’agit d’un
aspect de l'organisation communale, relevant a ce titre du [é-
gislateur national exclusivement (avis L. 13.395/V.R. précité,
p. 12; et, déja, lavis L. 13.334/1/2 des 31 mai et 6 juin
1979, Doc. n° 261/1, annexe I, p. 25). Sur les matiéres cons-
titutionnellement réservées au législateur national, voy. infra,
section V.

(52) Doc. parl, Chambre, session 1977-78, n° 461/20, jus-
tification des amendements présentés par le gouvernement, p.
6, 5% Doc. parl., Sénat, S.E. 1979, n° 261/1, exposé des mo-
tifs, p. 19.

(53) Doc. parl., Sénat, session 1979-80, n° 434/1, p. 12.

(54) Un amendement qui insérait ces précisions dans le
texte [égal fut, en commission sénatoriale, retiré par son au-
teur a la suite de Padoption de Particle permettant aux dé-
crets de «porter des dispositions de droit relatives a des ma-
ticres pour lesquelles les conseils ne sont pas compétents,
dans la mesure ol ces dispositions sont indispensables &
Pexcrcice de leur compétence» (rapport de M, ANDRE et Mme
PETRY sur le projet devenu la o spéciale du 8 aolt 1980,
Doc. parl, Sénat, session 1979-80, n° 434/2, p. 154 et
219-220). D’un point de vue pratique en effet, il importe peu
au législateur spécial de savoir si la compélence de régler le
statut des régies fonciéres, dés I'instant ou elle est admise, se
trouve justifiée par le chef de compétence «politique foncié-
re» ou par les «attributions accessoires» ou «implicites» re-
connues aux régions par Particle 10 de la loi. Sur les «pou-
voirs implicites», voy. infra, section V.,

(55) Voy. infra, section 1V,

(56) Les régies fonciéres communales sont des administra-
tions autonomes, dépourvues de la personnalité juridique
mais gérées en dehors des services généraux de la commune,
La matiére des régies communales fait I'objet de la section 4
du chapitre VI du livre 1l de la loi communale (art. 147bis a
147quater).

(57) Le Conseil d’Etat a estimé que «les plans d’aligne-
ment de la voiric communale» constituaient une matiére ré-
glée particllement par d’autres textes légaux que la loi organi-
que de P'aménagement du territoire (avis L. 13.395/V.R. du
26 juillet 1979, Doc. parl., Sénat, S.E. 1979, n° 261/1, an-
nexe 11, p. 8). Le gouvernement a donc estimé devoir men-
tionner séparément cetie compétence.

(58) Mots que le Premier ministre omet lorsqu’en réponse
a une question du député ScHILTZ, il relit ce passage de 'ex-
posé¢ des motifs en séance publique de la Chambre: Ann.
parl., Chambre, séance du 3 aodit 1980, p. 3134,

(59) VANWELKENHUYZEN, A., «Redistribution des pouvoirs
et répartition des compétences dans la Belgique de demain»,
J.T., 1982, p. 219 (cité par HAUBERT, B., «Les pouvoirs im-
plicites ou les creux de.la réforme institutionnellen, Adm.
Publ, 1985, T. 4, 290-308, p. 294).
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clair n’appelle pas d’interprétation, dit-on souvent. 9
Mais ledit passage figure dans exposé des motifs de
la loi et il est loin d’&tre univoque. A ce double titre,
il requiert une élucidation a la lumiere des travaux
préparatoires antérieurs de la réforme de I’Etat, éluci-
dation dont la Cour parait s’étre dispensée.

Il n’est pas douteux que, dans I'intention de ses au-
teurs, I’expression «dans les limites...» restreint |'éten-
due de la prérogative d’exproprier attribuée aux ré-
gions en matiére d’urbanisme et d’aménagement du
territoire par le projet de loi n° 261 d’abiord ®Y, par la
loi spéciale du 8 aolt 1980 ensuite. Toutefois, la res-
triction indiquée ne touche pas la compétence régiona-
le & I’égard des expropriations décidées par les autori-
tés publiques non régionales, comme Paffirme la Cour
de cassation. Elle consiste en P'observation «des procé-
dures judiciaires fixées par la loi et du principe de la
juste et préalable indemnitén», conformément & larticle
11 de la Constitution. Le législateur spécial fait ainsi
«du respect de régles constitutionnelles matérielles un
sélément constitutif d’une compétence régionale.

Un examen attentif des travaux parlementaires rela-
tifs aux projets de loi n® 461, de juillet 1978, et n°
261, d’octobre 1979, permet de justifier cette assertion.

On a vu que la formule litigieuse figurait déja, sans
explication, dans le passage correspondant de I'exposé
des motifs du projet n° 261.62 Elle ne se trouvait
pas, cependant, dans le texte initial de l’exposé¢ des
motifs. Le Conseil d’Etat jugea ce dernier «en contra-
diction avec larticle 11 de la Constitution... dans la
mesure ol il entend attribuer aux régions la réglemen-
tation relative aux expropriations». Il ajouta que
«d’autre part, larticle 39 (correspondant a l'article 79
de la loi spéciale) traite du pouvoir d’exproprier; il
s’agit en P’occurrence d’un pouvoir d’exécutiony, ©3)
Dans exposé des motifs de la disposition du projet n°
261 correspondant a [article 79 de la loi spéciale, le
gouvernement prit acte de ce que, «méme dans les
matiéres déférées aux communautés et aux régions,
tout ce qui concernera la détermination des régles re-
latives aux expropriations restera, en vertu de larticle
11 de la Constitution, réservé au législateur natio-
nal». 9 1 estimait néanmoins que son projet d’article
39 tenait compte de la Constitution puisqu’il imposait
a la région le respect des procédures judiciaires légales
et de Pindemnité juste et préalable. ©® On comprend
dés lors sans peine que le gouvernement, pour se
conformer & I’avis du Conseil d’Etat tel qu’il le com-
prenait, ait inséré dans le commentaire de la rubrique
«urbanisme et aménagement du territoire» les limita-
tions qui, selon lui, rendaient conformes a la Constitu-
tion les expropriations poursuivies en cette matiére.

Cette attitude gouvernementale est d’autant plus
compréhensible que la disposition correspondante du
projet antérieur de réformes institutionnelles: I'article
33 du projet n° 461, avait déja suscité des controver-
ses sur la compatibilité de cette disposition avec 'arti-
cle 11 de la Constitution,

Dans sa teneur initiale, I'article 33 du projet n° 461
autorisait en effet la région a4 «poursuivre des expro-
priations pour cause d'utilité publique dans les cas et
selon les modalités fixés par la loi ou Pordonnan-
ce..». 9 Selon ’exposé des motifs, «une norme régio-
nale pourra décider de I'opportunité d’une expropria-
tion pour cause d’utilité publique... Le pouvoir judi-
ciaire sera seul habilité & prononcer Pexpropriation
ainsi qu'a en fixer 'indemnité; et ’envoi en possession
ne pourra se faire qu’aprés le versement de ’indemni-
18». 67 Le Conseil d’Etat avait critiqué Pambiguité du
texte proposé par rapport a [Dintention qu’exprimait
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Pexposé des motifs. ®® Au terme d'un long débat 69,
un commissaire constata trés justement que «la notion
fondamentale qui a suscité les préoccupations des in-
tervenants est celle de juste et préalable indemnitén.
Pour répondre a ces préoccupations, il déposa un
amendement tendant & assurer «le respect du principe
de la juste et préalable indemnité, tel que visé par
Particle 11 de la Constitution». 7 La commission spé-
ciale de la Chambre des représentants adopta [article
ainsi modifié, D

Dés lors, en indiquant dans 'exposé des motifs du
projet n° 261, puis du projet qui allait devenir la loi
spéciale, que la compétence régionale en matiere
d’aménagement du territoire implique le pouvoir d’ex-
proprier «dans les limites de I'article {79]», le gouver-
nement n’a pas pu ne pas étre attentif a la question
de constitutionnalité qu'il estimait avoir réglée en rap-
pelant, dans le texte méme de larticle 79, les garan-
ties prévues par la Constitution. Ce sont ces garanties,
et elles seules, qui constituent «les limites de l'article
79» au sens des travaux préparatoires.

Quant & linterprétation quen donne la Cour de
cassation, elle n’est sans doute pas contraire au texte
de Pexposé des motifs et ne saurait donc étre fausse
en soi. Parce qu’elle ne correspond pas 4 l'intention

(60) Ce principe est contestable et d'ailleurs contesté en
doctrine. Voy. par ex. DUMON, F., «La mission des Cours et
tribunaux : quelques réflexionsy, J.T., 1975, 541-549 et
561-171, p. 545 et note 73.

(61) Dans la note qu’il soumit a4 la commission sénatoria-
le de la révision de la Constitution et de la réforme des insti-
tutions, le gouvernement répéta que la compétence accordée
aux régions en matiére d’aménagement du territoire et d'ur-
banisme autorise a procéder a Pexpropriation d’immeubles
nécessaires a la réalisation des prescriptions des plans d’amé-
nagement (rapport Cooreman-Goossens sur le projet de loi
spéciale des régions et des communautés — Doc. parl, Sénat,
S.E. 1979, n° 261/2, p. 109-110).

(62) Voy. supra, note 46.

(63) Awvis L. 13.395/V.R. du 26 juillet 1979 sur le projet
n® 261 - Doc. parl, Sénat, S.E. 1979, n° 261/1, annexe 11, p.
7 in fine et p. 8.

(64) Avis L. 13.395/V.R. du 26 juillet 1979, Doc. parl.,
Sénat, S.E. 1979, n°e 261/1, annexe 1I, p. 2. Sur les matiéres
constitutionnellement réservées au législateur national, voy.
infra, section 1V, .

(65) Exposé des motifs de I'article 39 du projet de loi spé-
ciale des régions et des communautés — Doc. parl, Sénat,
S.E. 1979, n° 261/1, p. 43. Voy. dans le méme sens la ré-
ponse du ministre Ph., MOUREAUX au sénateur STORME lors
de Ja discussion en séance publique de I'article 79 du projet
devenu la loi spéciale du 8 aolit 1980 — Ann. parl, Sénat,
séance du 25 juillet 1980, p. 2588 : «cet article a été discuté
lors de I'examen du projet 261. A I'époque, on a considéré
qu'il était parfaitement acceptable de confier au décret le ré-
glement des modalités {de expropriation], dans la mesure ot
P'on respectait le prescrit constitutionnel par le biais des pro-
cédures judiciaires fixées par la loin.

(66) Doc. n® 461/1, p. S6.

(67) Id., p. 12.

(68) Avis L. 13.160 du 25 juillet 1978 sur les articles | a
33 du projet - Doc. parl, Chambre, session 1977-78, ne.
461/9, p. 8.

(69) Rapport ANSELME, BAERT, DE KEERSMAEKER. MAY-
STADT, VANVELTHOVEN et SPAaK, Doc. parl, Chambre, ses-
sion 1977-78, n° 461/63 (non publié; épreuve non révisée), p.
249-260. ’

(70) Les modalités de Uexpropriation étant fixées par la
seule ordonnance régionale (Doc. parl, Chambre, session
1977-78, n° 461/38-111).

(71) Rapport n° 461/63 précité, p. 260. L'article porte le
numéro 32 dans le texte adopté par la commission.
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réelle du gouvernement, elle ne peut toutefois, a notre
sens, étre invoquée pour infléchir le sens d’une attri-
bution de compétence effectuée par le législateur spé-
cial.

Reste 4 déterminer si cette attribution de compéten-
ce n'empiéte pas sur les compétences de autorité¢ na-
tionale. C’est 'objet de la section suivante.

IV. LES COMPETENCES RESERVEES A LA LOI
EN MATIERE D'EXPROPRIATION

L’arrét du 20 février 1986 rappelle que «si le pou-
voir décrétal de la Région wallonne peut régler les
matiéres visées a lParticle 6 de la loi du 8 aolt
1980..., c’est, comme le précise larticle 19, § I*, de la
méme loi, sans préjudice des compétences que la
Constitution réserve a la loi et, partant, sans préjudice
des compétences que Particle 11 de la Constitution ré-
serve au législateur national»., En conséquence, aflir-
me-t-il, «dans le systeme de la loi spéciale, les matie-
res relatives aux cexpropriations pour cause d'utilité
publique poursuivies par des autorités publiques autres
que les exécutifs visés par les articles 79 de la loi pré-
citée et 51 de la loi du 31 décembre 1983, et notam-
ment par des communes, continuent de relever du 1é-
gislateur national et du Roi».

En une formulation ramassée, Parrét de la Cour de
cassation consacre ainsi l’existence d’une notion de
droit constitutionnel dégagée par la doctrine, évite de
se prononcer sur une question fort controversée qui en
découle mais délimite le champ d’application de ladite
notion dans un cas particulier. En effet, la Cour re-
connait que la Constitution réserve expressément cer-
taines matiéres au législateur national: c’est la consé-
cration de la théorie des «matiéres réservéesn U2 sur
lesquelles les communautés et les régions ne pour-
raient empiéter. Toutefois, la haute juridiction n’évo-
que 4 aucun moment la question de la conformité de
Particle 79 de la loi spéciale a Particle 11 de la Cons-
titution, lequel semble, a premiére vue, réserver a la
loi des compétences que l'article 79 a permis au dé-
cret de régler: la «fixation» des cas et des modalités
des expropriations poursuivies par les exécutifs. C’est
alors par référence au seul «systeme de la loi du 8
aott 1980» que la Cour désigne «les matiéres relatives
aux expropriations pour cause d’utilité publique» qui,
selon elle, échappent a4 la compétence des communau-
tés et des régions pour ne relever que de l'autorité na-
tionale.

Dés 1979, nous avons éerit avec lc doyen P. DE
VISSCHER que toutes les dispositions constitutionnelles
qui réservent expressément certaines compétences a la
loi contribuent au «partage des compétences normati-
ves entre le Iégislateur (national) et les conseils cultu-
rels», partage au respect duquel la section de Iégisla-
tion du Conseil d’Etat est appelée a veiller a titre pré-
ventif. 73 Nous I’avons rappelé en 1982 avee notre
colléegue M. FALLON, % C’est dire que nous nous ré-
jouissons de la ferme prise de position dont témoigne
Parrét de la Cour de cassation.

Cette doctrine peat étre briévement justifiée par les
considérations suivantes. Lorsque le Constituant attri-
bue le réglement d'une matiére a «la loi», il n’entend
pas ce concept au sens matériel de «régle générale et
abstraite» puisque cette interprétation ne réserverait
pas au(x) législateur(s) les matiéres que le Congrés na-
tional voulait empécher le Roi de régler lui-méme.
Pour le Constituant dérivé de 1893 et Celui de
1920-1921, la loi est I'acte du Pouvoir Iégislatif belge.
Puisque le Constituant de 1970, Celui de '980-1981
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et Celui de 1983-1985 se sont refusés a qualifier «loi»
PPacte par lequel une communauté ou une région exer-
ce son pouvoir législatif, les dispositions constitution-
nelles révisées — de méme que les articles antérieurs
auxquels elles dérogent 7% — qui contiennent le terme
«loi» doivent étre interprétées en ce sens qu’elles attri-
buent une compétence au législateur national. Restent
les régles constitutionnelles antérieures & 1970 et non
affectées directement par les révisions qui ont conféré,
ou permis de conférer, aux communautés et aux ré-
gions un pouvoir [égislatif s’exer¢ant par «décret». Ces
dispositions qui confient une matiére a la «loi» peu-
vent-elles revétir de nos jours une autre signification
que leur sens originel? Non. Avec Mm G. CE-
REXHE 79 nous estimons que le vocable «loi» a par-
fois, dans la Constitution, une signification plus large
que celle d’acte du Pouvoir législatif belge " mais
qu'il ne peut étre assimilé au mot «décret» dans hy-
pothése envisagée a I'exclusion de toutes les autres.
Comme le dit PANDORE : «a loi, c’est la loi».

Particle 19, § 1+, de la loi spéciale est donc inutile
dans la mesure ou il se borne & répéter une régle ins-
crite en de nombreux endroits du texte constitutionnel.

Cela étant, il convient de cerner le domaine réservé
a la «loi» par larticle 11 de la Constitution (A) et
d’apprécier cnsuite la constitutionnalité de Darticle 79
de la loi spéciale au regard des exigences de cet article
I'l, telles que nous aurons tenté de les dégager (B).

A) Le domaine réservé a la lei par Particle 11 de
la Constitution

«Nul ne peut &tre privé de sa propri¢té que pour
cause d’utilité¢ publique, dans les cas et de la maniére
établie ® par la loi, et moyennant une juste et préala-
ble indemnité», prescrit article 11. Cette disposition
suffit-elle a exclure de la compétence régionale toutes
«les matiéres relatives aux expropriations» poursuivies
par des personnes de droit public décentralisées? On a
peine a le croire.

Parce que Particle 11 est wépartiteur de compéten-
ces», selon Pexpression qui est parfois utilisée aujour-
d’hui, il n’appartient qu’a la loi d’«établir les cas» de
Pexpropriation «pour. cause d’utilité publique». Selon
M. J. HOEFFLER, «les cas» signifient «les circonstan-
ces» dans lesquelles les autorités publiques peuvent
procéder a des expropriations, étant entendu que Iuti-
lité publigue d’une expropriation déterminée est laissée
A Pappréciation du Pouvoir exécutif dans les limites
des prévisions de la loi. U9 Cependant, «un siécle de

(77) Sur les «matiéres réservées» et leur champ dapphca—
tion, voy. Pexcellente étude de CEREXHE, G.: «Les matiéres
réservées @ une notion de droit consti(utionncl M, Adm. Publ.,
1983, T. 4, 243-257.

(73) DE VISSCHER, P., et LEIEUNE, Y., «La prévention des
con%its de compétencen, Adm. Publ, 1979-1980, T. 2, 70-92,
P

(74) FALLON, M. et LEJEUNE, Y., «La pratique belge des
contlits mtcxtcmtonaux a Pépreuve du droit compare» Ann.
Droit, XU, 1982, 281-375, p. 282-283 et note 6.

(75) Art. 17, 23 et 108.

(76) Article cilé, p. 255.

(77) 1 s'agit certainement des articles 6 et 107. 1 s'agit
peut-Ctre aussi de Particle 19 (voy. en ce sens CEREXHE, G.,
article cité, p. 255, note 87).

(78) I faut lire: «établiss. Voy. Pintervention de M.
FrRANCOIS & la séance du 21 décembre 1830 (HUYTTFNS E.,
Discussions du Congreés national de Belgique, 1. 1, p. 574).

(79) HOEFFLER, J., avis et rapport avant CE 6 degembrc
l97|3mLM?1n/ et Baudry, n° 16.159, RJ.D.A., 1974 107, ici

et 117
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pratique administrative sanctionnée par la jurispruden-
ce et ratifiée par le législateur» 8 du 27 mai 1870 a
consacré un systéme dualiste dans lequel le Pouvoir
exécutif est autorisé a décréter I'expropriation de sa
propre autorité quand I'immeuble est destiné a un
usage public, I'utilité publique étant alors manifeste; il
ne peut le faire qu’en vertu d’une loi quand Pimmeu-
ble doit recevoir une destination autre qu’un usage pu-
blic, I'utilité publique découlant alors de la définition
légale des circonstances qui peuvent justifier une ex-
propriation. Cette interprétation, reconnait M. HOEF-
FLER, «ne s’ajuste que trés imparfaitement au prescrit
constitutionnel» mais elle «a regu la caution de la loi
et la consécration du temps», @1

Est-il cependant impossible d’imaginer que «les cas»
dont 1l est question a l'article 11 soient autre chose
que la définition des circonstances dans lesquelles une
expropriation peut étre décidée? Etablir les cas d'ex-
propriation, n’est-ce pas tout simplement désigner les
_personnes de droit public que I’on investit du pouvoir
/d’exproprier dans le champ de leurs compétences ou
dans les limites de leurs missions ? N’est-ce pas, aussi,
déterminer les hypothéses générales, les matiéres et le
but précis dans lesquels telles autorités publiques que
’on désigne sont habilitées a exproprier ?

Il appartient également & la loi d’«établir la mani¢-
re» d’exproprier. Ici, point de difficulté. «L’expropria-
tion s’opére par autorité de justice», porte l'article 8
de la loi du 27 mai 1870. Le législateur national est
le seul & pouvoir «fixer les procédures judiciairesy»
d’expropriation, confirme ’article 79 de la loi spéciale.
Mais P’expropriation comporte aussi une phase admi-
nistrative préalable, réglée par la loi du 27 mai 1870
et les lois qui y dérogent. Tout comme les régles de
procédure judiciaire, les formalités administratives en
la matiére doivent étre arrétées par la loi.

Les matiéres relatives aux expropriations poursuivies
par des personnes de droit public décentralisées ne re-
lévent donc du législateur national que dans la mesure
qui vient d’étre indiquée. Si 'on s’en tient a Dinter-
prétation traditionnelle, les expropriations auxquelles
voudraient procéder les communes pour réaliser des
alignements de voirie communale sont dispensées de
aoute habilitation légale parce que les travaux envisa-
gés sont d’utilité publique par la nature méme des
choses. Comme la Constitution ne réserve au Roi au-
cun pouvoir en la matiére, rien ne s’oppose & ce que
le pouvoir d’autoriser semblables expropriations soit
exercé par les exécutifs régionaux. Ni Particle 6, § 1¢,
I, 1o et 2, ni larticle 19 de la loi spéciale ne peuvent
étre invoqués a I’encontre de cette solution. En revan-
che, si l'on adopte linterprétation que nous avons
suggérée, il est indispensable que la loi attribue aux
communes le droit d’exproprier pour acquérir les em-
prises nécessaires a la réalisation de I’alignement. En
I’espéce, P’habilitation légale résulte des articles 27 et
28, combinés avec Particle 11, al. 2, de la loi du 10
avril 1841 sur les chemins vicinaux. 82 Cette derniére
disposition ne peut donc prendre valeur de décret ré-
gional dans la mesure ot elle autorise les expropria-
tions concourant a Pouverture, au redressement ou a
Pélargissement des chemins vicinaux. Mais c’est a
I’exécutif régional, substitué au Roi dans les matiéres
transférées aux régions, qu’il appartient d’approuver
les plans d’alignement et d’expropriation de cette voi-
rie communale.

B) La constitutionnalité de Vart. 79 de la loi spéciale

Larticle 79, qui accorde aux exécutifs régionaux et
communautaires le pouvoir d’exproprier, déroge-t-il au
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prescrit de larticle 11? D’aucuns le pensent. 83 La
Cour de cassation s’est soigneusement abstenue de
soulever la question en déclarant n’exercer qu’un
controle de légalité au regard du «systéme de la loi
spécialen, et notamment au regard de l'article 19, § ler,
de celle-ci, combiné avec l'article 79. L’attitude de la
Cour pourrait d’ailleurs apparaitre comme une
condamnation implicite de cette derniére disposition.

L’histoire de I'article 79 est pleine de fureur et de
bruit. Le libellé de I’article 33 du projet de loi n° 461
avait suscité, on s’en souvient®¥, un long débat en
commission spéciale. La «fixation dess modalitésy de
Pexpropriation par ordonnance régionale ne fut admise
qu’a la condition d’insérer explicitement le respect de
la «juste et préalable indemnité» dans le corps de la
disposition. Ce sont les travaux préparatoires du projet
de loi n° 261 qui apportent le plus d’informations sur
l’autre régle fondamentale 4 laquelle doivent se confor-
mer les communautés et les régions en matiére d’ex-
propriation: «le respect des procédures judiciaires
fixées par la loi». Le gouvernement a inséré cette
condition dans son projet pour se conformer & plu-
sieurs avis du Conseil d’Etat :

— «L’ordonnance (ne) pourrait fixer des procédures
judiciaires distinctes de celles que fixe la loin. 8%

~ «L’expression «norme régionale» est employée 2
tort pour désigner la décision de ‘I’opportunité d’une
expropriation pour cause d’utilité publique’». 6

— «Méme dans les matiéres déférées aux commu-
nautés ou aux régions, tout ce qui concernera la déter-
mination des régles relatives aux expropriations reste-
ra, en vertu de Particle 11 de la Constitution, résérvé
au législateur national», 67

-~ «L’article 34 du premier projet... traite du pou-
voir d’exproprier; il s’agit en l’occurrence d’un pou-
voir d’exécution». 88

~ «Le pouvoir de réglementer les expropriations
doit demeurer du domaine de la loi», &9

Le rapport de la commission sénatoriale de la révi-
sion de la Constitution et de la réforme des institu-
tions comporte plusicurs passages qui semblent indi-
quer Pintention de la majorité de se ranger a l'opinion
du Conseil d’Etat. Le ‘ministre des Réformes institu-
tionnelles et le président de la commission, soutenus
par plusieurs commissaires, déclarent que «l’article 39
du projet... ne se rapporte pas a4 la compétence nor-

(80) HOEFFLER, J., avis précité, p. 110,

@81y Id, p. 110 et 119,

(82) Larticle 11, al. 2, de la loi du 10 avril 1841 prévoit
expressément la pOSblblll(e qu’en exécution d’un plan general
dahgnement des chemins vicinaux de la commune, il y ait
lieu a expropriation.

(83) En ce sens: CEREXHE, G., article cité, p. 249-250; JA-
poT, B., L’Etat, la Région et la protection de l'environne-
ment, Cahiers constitutionnels 1985/1-2, p. 138; Krems, Y.,
«Les pouvoirs implicites au sens de Particle 10 de Ia loi spé-
ciale du 8 aoGt 1980», J.T., 1985, 477-487, p. 479, colonne
médiane,

(84) Voy. supra, section III.

(85) Avis L. 13.334/1/2 des 31 mai et 6 juin 1979 — Doc.
parl., Sénat, S.E. 1979, n° 261/1, annexe I, p. 30 et 37 (ob-
servation sur les articles 39 et 67 du projet).

(86) Méme avis, loc. cit.

(87) Avis L. 13.395/V.R. du 26 juillet 1979 — Doc. parl,
Sénat, S.E. 1979, n° 261/1, annexe 1I, p. 2.

(88) Méme avis, p. 8.
(89) Méme avis, p. 9.
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mative en matiére d’expropriation». ®® «La commis-
sion marque son accord sur Dinterprétation donnée a
cet article par le ministre..., c’est-a-dire qu’il appar-
tient aux régions d’apprécier l'opportunité de procéder
aux expropriations et que les autres aspects qui s’y at-
tachent sont réservés au législateur national conformé-
ment & la Constitution». P Cependdnt, un autre pas-
sage refléte mieux lintention du gouvernement: «Le
Premier ministre rappelle (que) toute la réglementation
de base demeure réservée a la loi; dans ce cadre, les
communautés et les régions peuvent procéder a des
expropriations, dans les cas et selon les modalités ar-
rétées au préalable par décret ou ordonnance, selon le
cas, qui fixcront en méme temps les critéresy, 2

C’est ce dernier point de vue qu’adopte ’exposé des
motifs du projet devenu la loi spéciale du 8 aoiit
1980, lequel commente comme suit I’article relatif au
pouvoir d’expropriation des exécutifs: «compte tenu
du prescrit de Particle 11 de la Constitution, la com-
pétence décrétale en matiére de fixation des modalités
desdites expropriations doit s’opérer dans le respect
des procédures judiciaires légales et du principe de la
juste et préalable indemnité, ainsi qu’il est prévu au
§ Loy, ©3)

11 convient de signaler enfin que les textes sur les-
quels s’est prononcée la section de législation attri-
buaient aux régions et aux communautés elles-mémes
la prérogative d’exproprier pour cause d’utilité publi-
que. C’est pour indiquer que P'exercice de cette préro-
gative appartiendrait aux exécutifs que la commission
sénatoriale décida de remplacer les mots «la Région»
ou «la Communauté (culturelle)y par les mots «I’Exé-
cutif (régional ou de la communautéy. ®9 L’article 79
de la loi spéciale présente donc cette particularité, par
rapport aux autres dispositions légales conférant le
pouvoir d’expropriation a des personnes de droit pu-
blic (associations intercommunales, apglomérations et
fédérations de communes, centres publics d’aide socia-
le...), de procéder a cette attribution en désignant 'or-
gane appelé & exercer le pouvoir ainsi attribué.

En somme, le Conseil d’Etat estimait que [article
11 de la Constitution réservait au législateur natio-
nal 99 toute la législation relative a |’expropriation.
Ses avis en la matiére ne sont toutefois pas dénués
d’ambiguité puisqu’ils ne condamnent pas les termes
«dans les cas et selon les modalités fixés par décrety.
Le gouvernement en a tiré argument pour ne réserver
a la loi que la «églementation de base» de I'expro-
priation. Tel serait le sens de 'expression constitution-
nelle: «dans les cas et de la maniére établis par la
loin. La matiére de 'expropriation ressortit 4 la com-
pétence du législateur national, mais le Iégislateur
communautaire ou régional peut, dans les limites de
ses compétences matérielles, fixer les cas et les moda-
lités des expropriations que les exécutifs correspon-
dants sont habilités a4 poursuivre. Le décret pourrait,
par exemple, prévoir une expropriation au profit d’un
tiers ou rendre applicables une ou plusieurs des procé-
dures judiciaires établies par la loi; mais il ne pourrait
ni fixer un montant forfaitaire pour I'indemnisation de
I’exproprié ni prendre unc disposition générale établis-
sant le mode de calcul de I'indemnité. 96),

A notre sens, Particle 79 constitue en lui-méme un
«cas» d’expropriation «établi» par le législateur spécial
en vertu de Particle 11 de la Constitution. Il n'y a
donc pas lieu de critiquer Pattribution au décret du
droit de «fixer les cas» susceptibles de donner lieu a
expropriation par la communauté ou la région. Ces
cas-ci se situent a I'intérieur du «cas» déterminé par
la loi (spéciale), conformément a larticle 11. Quant
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aux «modalités» que peut déterminer le décret, elles
doivent &tre compatibles ‘avec «la maniére» d’expro-
prier «tablie» par le législateur national, c’est-a-dire
avec les procédures judiciaires fixées par la loi ainsi
qu’avec les aspects de la phase administrative préala-
ble qui sont réglés par la loi, & savoir:

(a) la nécessité d’un arrété constatant Putilité publi-
que et autorisant I’expropriation in concrelo;

(b) la déclaration de Purgence ou la constatation de
la nécessité de prendre immédiatement possession de
P'immeuble par un arrété motivé; et

(c) les formalités administratives prescrites par la loi
du 27 mai 1870 et les lois qui y dérogent.

En outre, ces «modalités fixées par décret» doivent
«respecter le principe de la juste et préalable indemni-
té» déterminée par le juge de Pordre judiciaire a dé-
faut d’accord entre les parties. ©7

*
® %

Par ailleurs, les travaux parlementaires qui viennent
d’étre relatés indiquent clairement que larticle 79 a
pour seul objet d’habiliter les communautés et les ré-
gions a poursuivre des expropriations, et non de refu-
ser a ces collectivités toute compétence envers les ex-
propriations décidées par d’autres personnes de droit
public dans les mémes matiéres. L'intervention des au-
torités communautaires ou régionales dans les matiéres
relatives aux expropriations poursuivies par des autori-
tés publiques décentralisées ®® devrait au contraire étre
regardée comme un «pouvoir inclus» dans les chefs de
compétence communautaires ou régionaux énoncés en
termes d’objectifs & atteindre, de but & poursuivre ou
de politiques & mener. Las! Un obstacle s’y oppose,
tout au moins quand [’expropriant est une province,
une commune ou un organisme d’intérét public créé
par décret. En pareille hypothése, aucune loi n’a auto-
risé expressément la personne de droit public 4 pour-
suivre des expropriations. «Le cas» d’expropriation
n’est donc pas «établi par la loi» de maniére générale.
Si les expropriations requises par I'ouverture ou le
changement des chemins vicinaux sont prévues par la

(90) Rapport Cooreman-Goossens sur le projet de loi spé-
ciale des régions et des communautés -~ Doc. parl, Sénat,
S.E. 1979, n° 261/2, p. 105.

©1) Id, p. 220. )

(92) Ibid., p. 241. Voy. aussi lintervention du Premier
ministre en séance publique du Sénat: Ann. parl. séance du
et avril 1980, p. 1410.

(93) Doc. parl, Chambre, session 1979-80, n° 434/, p.
55

(94) Rapport Cooreman-Goossens (précité), p. 220 et
240-241.

(95) Ainsi qu’au Roi, en tant qu'organe chargé de I'exécu-
tion des lois (Const., art. 67).

(96) Ces exemples sont empruntés a Pavis du Conseil
d’Etat sur le projet devenu le décret du 9 mai 1985 relatif &
la valorisation des terrils (Doc. C.R.W., session 1984-85, n°
11671, p. 6-12, ici p. 10 et 11).

(97) Aucune «modalité» évoquée au cours de la discussion
du projet de loi n° 461 portant diverses réformes institution-
nelles ne respectait ce principe (voy. Doc. parl, Chambre,
session 1977-78, n° 461/63, p. 249-260).

(98) Semblable intervention peut, a priori, revétir deux
formes. La premiére est celle que I'on commente dans la pré-
sente note, a savoir 'exercice d’une tutelle administrative sur
les personnes de droit public dotées de la prérogative d'ex-
propriation. La seconde est 'octroi d’un pouvoir d’expropria-
tion & un organisme d’intérét public institué par décret, oc-
troi qui s’accompagne éventuellement de la détermination par
décret des conditions du recours a Pexpropriation.
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loi du 10 avril 1841 ©8%i9)  dans les autres cas il faudra
s’en remettre aux dispositions légales qui permettent
au Roi ou au gouvernement d’autoriser les provinces
et les communes a procéder aux expropriations qu’el-
les jugent nécessaires. ¥ Ces habilitations pourraient
en effet constituer le fondement légal exigé par I'article
11 de la Constitution. Malheureusement, si elles pren-
nent valeur de décret dans les matiéres transférées aux
communautés et aux régions, ce fondement légal dis-
parait ipso facto. Afin de surmonter la difficulté, on
devra considérer que larticle 7 de la loi du 27 mai
1870, qui évoque des «travaux d’utilité provinciale ou
communale», contient implicitement I’habilitation léga-
le requise par la Constitution, et 'obstacle sera fran-
chi, du moins a Pégard des provinces et des commu-
nes.

Pour la Cour de cassation cependant, toute interven-
tion de la communauté ou de la région dans la matié-
re des expropriations poursuivies par des communes
apparait comme un empiétement sur le domaine réser-
¢ au législateur national et au Roi par larticle 11 de
la Constitution. Dés lors, le seul reméde a I'impuis-
sance des communautés et des régions en la matiére
serait le recours aux «pouvoirs impliciles» consacrés
par Particle 10 de la loi spéciale du 8 aofit 1980.

V. LES POUVOIRS IMPLICITES DES REGIONS EN
MATIERE D’ALIGNEMENT DE LA VOIRIE COMMUNALE

Encore faut-il s’entendre sur la notion de «pouvoirs
implicites» et sur la faculté du législateur communau-
taire ou régional 190 d'y recourir pour pénétrer dans
le domaine constitutionnellement réservé a la loi na-
tionale.

L’article 10 de la loi spéciale dispose: «Les décrets

peuvent porter des dispositions de droit relatives a des
matiéres pour lesquelles les Conseils ne sont pas com-
pétents, dans la mesure ot ces dispositions sont indis-
pensables a Pexercice de leur compétencer. Il s'agit 1a
de ce que la doctrine a appelé, au lendemain méme
de la réforme de 1980, des «attributions accessoi-
res» 10 de nature & assurer & la compétence principa-
le une portée pratique, un effet utile, une eflicacité ré-
alle.
- La genése de Particle 10 est correctement rapportée
par la note du gouvernement sur les pouvoirs implici-
tes, lue au Sénat par le vice-premier ministre H,
VANDERPOORTEN 102 et publiée en annexe au rap-
port de la commission de la Chambre. 19» Quelques
précisions et compléments méritent cependant d'y étre
apportés. Le lecteur qui souhaiterait prendre rapide-
ment connaissance des travaux préparatoires de cette
disposition voudra bien se reporter & nos observations
sous l'arrét du Conseil d’Etat «Interenvironnement
Wallonie et Fagnoul», n° 26.323 du 4 avril 1986, 109

Cest la section de législation qui proposa, dans son
avis sur les articles 73 4 92 du projet n° 461, le tex-
te 199 dont s’inspire Particle 10 de la loi spéciale et
qui consacrait la conception que le Conseil d’Etat se
faisait des pouvoirs implicites. Se succédérent alors, au
cours de I’examen des trois projets successifs de réfor-
mes institutionnelles, des déclarations ministérielles
dont certains retirent, selon la sévére expression d'Y.
KREINS, «une impression de répétition, de superficia-
lité et parfois méme de confusiony. (106

Quels enseignements raisonnables peut-on dégager de
ces travaux parlementaires ? D’abord, une certitude : le
législateur spécial a voulu éviter que, par des interpré-
tations restrictives, les compétences des communautés
et des régions ne se trouvent réduites, voire vidées de
leur objet. Ensuite, une vraisemblance: P’excrcice de
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ces pouvoirs ne pourrait conduire & une immixtion
dans les matiéres qui, au veeu de la Constitution, doi-
vent étre réglées par la loi. 197 Enfin, une énigme : les
pouvoirs «implicites» sont-ils attribués, comme le pré-
voit le texte, en des «matiéres pour lesquelles les
conseils ne sont pas compétents», ou larticle 10 por-
te-t-il une simple régle d’interprétation «large et uti-
len 1% des matiéres communautaires et régionales ?

En faveur de la premiére branche de Palternative,
on relévera Pinsistance continuelle du gouvernement
sur le fait que les grandes branches du droit échappent
a la compétence des communautés et des régions ainsi
que le souhait, exprimé a trois reprises, d’éviter que

-les décrets ne doivent étre complétés par des lois. Le

caractere «indispensable» des mesures complémentaires
milite également en faveur de cette hypothése: il ne
s’explique que par la volonté de contenir les déborde-
ments de compétences. Mais les arguments ne man-
quent pas non plus en faveur de la seconde branche
de Palternative: il s’agit d’imposer une «interprétation
téléologique des compétences», de consacrer «l’effet
utile» des régles attributives de compétence, d’utiliser
la théorie des «implied powers», laquelle a servi 4 in-
terpréter trés largement les compétences limitativement
attribuées au Congres des Etats-Unis.

L’énigme que posent les travaux préparatoires n’en
est cependant pas une, puisque l’article 10 en procure
explicitement la solution sans violer, nous parait-il, les
prescrits constitutionnels (A). Quant 4 la vraisemblan-
ce évoquée plus haut, elle s’effacera devant 'impérieu-
se nécessité de reconnaitre un effet utile... a [article
10 lui-méme (B).

A) Approfondissement ou débordement des compé--
tences ?

La doctrine est profondément divisée sur la na-
ture des «pouvoirs implicites». JM. R. VAN

(98bis) Voy. supra, la note 82 et le texte auquel elle se
rapporte.

(99) Loi du 28 juin 1930 relative a Pexpropriation par zo-
nes d’intérét général ou provincial, art. 1 L.C. 15 novembre
1867 sur Pexpropriation par zones pour travaux d’utilité
communale, art. 1% loi du 27 mai 1870, art. e

(100) Le Conseil d’Etat, se fondant sur un argument de
pur texte, a estimé que seuls les conseils, 4 'exclusion des
cxéeutifs, étaient habilités par la loi spéciale & «prendre des
dispositions de droit relatives & des matiéres en principe
étrangéres a leur compétencen, en vertu de Particle 10 de Ia
loi spéciale (C.E., VIv, 7 novembre 1983, Etat belge ¢/ Ré-
gion wallonne, ne 23.644, Adm. Publ, 1983, M. 10, p.
141-142),

(101) DeLpereg, F., Droit constitutionnel, {. Ie: ‘Les don-
nées constitutionnelles’, Bruxelles, F. Larcier, 1980, n° 229,
p. 403; VAN Bot, J.M., «Les matiéres communautaires et ré-
gionales», J.7, 1981, 633 ct ss., p. 638.

(102)  Ann. parl, Sénat, séance du 23 juillet 1980, p.
2453-2454,

(103) Doc. parl, Chambre, session 1979-80, n° 627/10,
annexe I, p. 155-157.

(104) A paraitre dans le Jowrnal des Tribunaux, 198§.

(105) Avis du 1* aolit 1978 ~ Doc. parl, Chambre, ses-
sion 1977-78, n° 461/25, p. 3-4.

(106). Kreins, Y., «Les pouvoirs implicites au sens de Par-
ticle 10 de la loi spéciale du 8 aolit 1980: Une crreur légis-
lative ™, J. T, 1985, 477-487, p. 477.

(107} Voy. les déclarations du Premier ministre en com-
mission de Ja Chambre (Doc. parl, Chambre, session
1979-80, n° 434/2, p. 235), ainsi que celles du vice-premier
ministre H. VANDERPOORTEN et du sénateur J. DE MEYER
(Ann. parl, Sénat, séance du 23 juillet 1980, p. 2454 et
2455).

(108) Selon I'expression de P. TaArig, «Conflits du deuxié-
me typen, Adm. Publ, 1978-1979, p. 90.
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BOL (19 B, JADOTUI® et B. HAUBERT 41D défendent
avec bonheur la thése de [incursion épisodique des
autorités communautaires et régionales dans le champ
de la compétence résiduelle de I’autorité nationale d la
condition que cela soit «indispensable» a ’exercice de
leurs compétences propres. P. TAPIE et Y. KREINS
soyliennent au contraire que Particle 10 n’est qu'unc
«regle  d’interprétation» (12 «schématiquement  on
peut résumer cette notion en disant qu’une disposition
législative attributive de compétence n¢ peut €tre pre-
sumée n’avoir ecu, dans Uintention du Iégislateur,
qu’une portée de propagande ou de leurre. 1l faut au
contraire présumer non sculement qu’elle a un sens,
ce qui est bien le moins, mais qu’clle a un sens qui
lui donne une portée pratique ou, plus précisément,
un effet utilen, 113 F. DELPEREE parait ne voir dans
Particle 10 qu'un approfondissement des compétences :
«qui peut régler les fins doit aussi pouvoir régler les
moyens» (119, mais il admet Putilisation de ces pou-
voirs «implicites» dans le domaine des libertés indivi-
duelles 13 constitutionnellement placées sous la pro-
tection du législateur national, ce qui porte atteinte a
IPexclusivité de la compétence de celui-cl.

Le Conseil d'Etat se prononce clairement en faveur
de la conception classique des «pouvoirs implicitesy,
c’est-a-dire pour une interprétation des compétences
attribuées aux communautés et aux régions qui per-
mette a4 ces derniéres de jouir de la plénitude de leurs
attributions. Dans 'arrét «Etat belge ¢/ Région wal-
lonne», du 7 novembre 1983 16 Ja haute juridiction
déclare que I'article 10 reconnait aux conseils la facul-
té de prendre des dispositions de droit relatives d des
matieéres en principe €trangéres a leur compétence; la
locution «en principe», qui ne figure pas dans la dis-
position légale paraphrasée, semble indiquer que les
matiéres n’étaient qu'apparemment «étrangéres a leur
compétence» et qu’un examen plus approfondi doit
conduire 'interpréte a considérer ces mati¢res comme
inhérentes a la compétence principale. L’arrét «Inter-
environnement Wallonie et Fagnoul» du 4 avril 1986
tranche la controverse de manicre catégorique : «la re-
gle d'interprétation qui veut que [attribution d’une
compétence déterminée comporte tout ce qui est indis-
pensable a son exercice effectif a... été consacrée, en
ce qui concerne les communautés et les régions, par
l'article 10 de la loi spéciale du 8 aott 1980». (D

L’opinion du Conseil d’Etat ne nous semble pas
conforme au texte sur lequel elle porte. Elle feint
d'ignorer que [Particle 10 confére explicitement aux
conseils le droit de régler «des matiéres pour lesquels
[tls}] ne sont pas compétents». Evacuer ce bout de
phrase prive pourtant toute la disposition de son pro-
pre effet utile. M. KREINS en vient ainsi a considérer
que Particle [0 n’est ni «indispensable» (19 ni «uti-
le» 19 qu'il constitue méme une «erreur législativen
imposant d'ailleurs a la section de législation de
«contourner astucieusement le cadre étroit et limité de
Particle 10». (29 Comment indiquer plus clairement
que cette regle n’a pas la signification que son inter-
préte lui donne 72D Plarticle 10 n’impose pas une
méthode d’interprétation fondée sur la théorie des
«puuvoirs implicites», Il octroie des compétences com-
plémentaires aux communautés et aux régions.

Dés avant ['adoption des lois de réformes institu-
tionnelles de P’été 1980, nous n’avons pas hésité 3
écrire que la théorie des «pouvoirs implicites», telle
que les instigateurs de ces réformes la comprenaient,
aurait pour effet d’autoriser les conseils 4 exercer oc-
casionnellement des compétences en dehors du domai-
ne dans lequel ils sont en principe cani.:nnés et, ainsi
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de créer un véritable domaine limité de compétences
concurrentes 1a ou, auparavant, il n’y avait que des
compétences exclusives, 122 L’article 10 habilite en ef-
fet les collectivités composantes de 'Etat a exercer ac-
cessoirement des compétences appartenant en principe
a Pautorité nationale, dans le but de rendre pleine-
ment efficace exercice d’une compétence qui leur est
propre, 23

En réalité, la question des compétences implicites
ou complémentaires a éé mal posée dés [origine,
puisqu'elle mélangeait une technique d’interprétation
des attributions expresses des conscils et un probléme
d’extension du champ de compétence de ceux-ci. Elle
est lice a la conception que le Conseil d’Etat se faisait
— et se fait encore — du partage des pouvoirs entre
I’Etat, ses communautés et ses régions. Cette concep-
tion est fort adéquatement présentée par un avis de la
section de législation sur le projet de décret wallon re-
latif 4 {a protection des eaux de surface contre la pol-
lution : «Les compétences des communautés et des ré-
gions sont d’attribution» et ne sauraient donc étre in-
terprétées comme permettant «de déroger au droit

(109) VAN Bow, JL.M., «les matiéres communautaires et
régionales», J.T., 1981, 633 et ss.

(110) Japot, B., L'Eru, la Région et la protection de
lenvironnement, Cahiers constitutionnels, 1985, 1-2, 174 p.

(111 Hausert, B., «lLes pouvoirs implicites ou les creux
de la réforme institutionnellen, Adm. Publ, 1985, T. 4,
290-308.

(112) KREINs, Y., article cité en note 106.

(113) Targ, P., «les institutions régionales», La réforme
de U'Etat, 150 ans aprés Uinddpendance nationale, Bruxelles,
¢d. du Jeune Barreau, 1980, 225 et ss., p. 258.

(114)  Dewpereg, F., Le., p. 404,

(115) O.c., n° 164, p. 262.

(116) C.E. (VI9), 7 novembre 1983, n° 23.644, Adm. Publ.
mensuel, 1983, M. 10, p. 141-142,

(i17y C.E. (i), 4 avril 1986, n° 26.323, cette Revue,
1986, p. 38.

(118) Article cité, p. 479.

(119) Id., p. 484,

(120) 7bid., p. 486 (colonne de gauche),

(121) La section de législation a d’ailleurs admis, 4 c¢é1é
des pouvoirs inscrits dans Particle 10, des pouvoirs implicite-
ment inclus dans toute matiére dévolue a la compétence des
régions ou des communautés: «bLe fait que la Constitution
fait entrer telle ou telle matiére dans la compéience législati-
ve de certaines autorités, implique que celles-ci sont compé-
tentes pour tous les aspects de cette matiére pour autani
qu'aucune autre disposition de la Constitution ne s’y oppose.

En principe, la compétence législative de régler une matiére
comprend non sculement le pouvoir d'édicter des normes
dans cette matiere mais aussi le pouvoir de prendre ou de
faire prendre toutes autres mesures jugées nécessaires pour un
réglement adéquat de 'la matiére, telle que la création de ser-
vices ¢t d’organismes. Le droit de créer de tels services et or-
ganismes implique celui d’en régler le fonctionnement et d’en
organiser la tutelle» (Avis L. 13.379/V.R. du 11 juillet 1979
sur le projet de loi ordinaire des communautés et des régions
~ Doc. parl, Sénat, S.E. 1979, n° 260/1, annexe, p. 22-23).

(122) De VISSCHER, P., et LEJEUNE, Y., «La prévention des
conflits de compétencen, Adm. Publ., 1979-1980, T. 2, 70-92,
p. 79 ¢t 82 (note 87).

(123) «Les communautés et les régions belges dans les re-
lations internationales», R.B.D.I, 1981-1982, 53-80, p. 58;
Rapport belge, «lLes Etats fédéraux dans les relations interna-
tionalesy, R.B.D.I, 1983, 48-67, p. 50; FALLON, M., ¢t LE-
JEUNE, Y., «La pratique belge des conflits interterritoriaux &
Pépreuve du droit comparén, Ann. Droir, XLI, 1982,
281-375, p. 286, n° 3 et note 15.
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communy édicté par autorité nationale. 129 En d’au-
tres termes, il y a une «compétence générale du Iégis-
lateur national en matiére de droit administratif, civil
et pénal» 025 et méme dans toutes les branches du
droit fondamental (120); ¢’est une compétence de princi-
pe. La compétence des communautés et des régions
apparait comme une exception, une dérogation a ce
principe et, comme toute exception, elle doit étre in-
terprétée restrictivement, :

La section d’administration du Conseil ,d’Etat retient
aussi une telle interprétation restrictive. Ainsi arrét
«Interenvironnement Wallonie et Fagnoul» déclare-t-il
que «les compétences des régions sont d’attribution;
...que la notion de protection de I’environnement, dans
la loi spéciale précitée, doit &étre comprise dans un
sens restreint; ...que s’il est vrai que le ‘bloc de com-
pétences’ des régions en matiére de protection de Pen-
vironnement ne peut étre tenu pour étroitement cir-
conscrit au champ d’application que les lois indiquées
-avaient lors du vote de la loi spéciale, il n’en demeure
pas moins que la loi du 29 mars 1958 relative a la
protection de la population contre les dangers résul-
tant des radiations lonisantes n’a jamais été citée par-
mi les lois existantes ayant trait & une matiére attri-
buée, en tout ou en partie, a la compétence des ré-
gions; que rien ne permet donc de juger qu’en tout ou
en partie, en vertu de Particle 6, § 1er, 1I, l°, de la loi
spéciale, la loi précitée du 29 mars 1958 aurait pris
valeur de décrety. (127

A la lumiére de cette conception, il apparait indubi-
table que le gouvernement et bon nombre de parle-
mentaires ont cru que les attributions de compétences
aux communautés et aux régions ne permettaient pas
a celles-ci d’empiéter, fiit-ce occasionnellement, sur la
compétence de 'autorité nationale dans le domaine du
droit civil, commercial, judiciaire, pénal et administra-
tif, ce qui conférait a cette autorité une sorte de «droit
de véto» sur toute politique communautaire ou régio-
nale volontariste.

Cette conviction des hommes politiques suffit a ex-
pliquer le libellé de I'article 10 de la loi spéciale, ma-
nifestement destiné a éviter que les décrets ne soient
dépourvus d'efficacité. Elle est cependant erronée car
les seules compétences nationales par détermination de
la Constitution ou de la loi spéciale sont les «matiéres
réservées» (128) et les exceptions qui assortissent les
«blocs» de compétence communautaire ou régionale.
Les grandes branches du droit relévent de Dautorité
nationale pour un autre motif: P'Etat jouit de la
«compétence résiduellen ou, comme l'on disait jadis,
du «résidu de souverainetén. 129 Le jeu de ce principe
n’implique nullement que les attributions limitative-
ment énumérées par la Constitution ou en vertu de
celle-ci doivent étre interprétées de facon restrictive.
En outre, il ne permet de déterminer les compétences
nationales que par voie d’exclusion. (130

Ainsi la compétence communautaire ou régionale ne
revét pas un caractére spécial dérogeant a la compé-
tence de principe de l'autorité nationale. 13V Le Cons-
tituant a eu recours a une technique «neutre» de ré-
partition des compétences qui, prise en elle-méme,
n’entraine aucune conséquence sur le plan de Pinter-
prétation des matiéres dévolues aux communautés et
aux régions, Dans un avis du 30 avril 1975, la section
de législation du Conseil d’Etat avait d’ailleurs admis
le principe de l'interprétation large de chacune des ru-
briques contenues dans la liste des matiéres culturel-
les. (132)

Cela étant, la volonté du législateur spécial s'est ex-
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primée sans ambiguité et les' fausses convictions qui
ont animé celui-ci ne sauraient la modifier.

Il reste que le législateur spécial est, comme toutes
les autorités de ce pays, assujetti au respect de la
Constitution. Le sens reconnu a Particle 10 ne peut
aboutir a préter au législateur Dintention de violer la
Constitution. On admet que, dans le doute, c’est Iin-
terprétation la plus conforme a la Constitution qui
doit prévaloir. Or, en attribuant aux communautés et
aux régions le pouvoir de régler des matiéres qui ne
ressortissent pas a leur compéience, larticle 10 ne mé-
connait-il pas les prescriptions des articles 59bis, 59ter
et 107quater de la Constitution ?

Rien n’est moins sir. Sans doute Particle 10 n’a-t-il
pas trait a des matiéres culturelles, personnalisables ou
régionales au sens des articles 4, 5 et 6 de la loi spé-
ciale. Cela ne saurait toutefois interdire que les com-
pétences complémentaires qu'il vise puissent étre
considérées comme des matiéres régionales au sens de
I'article 107quater de la Constitution, a4 I’exception des
matiéres expressément exclues par cette disposi-
tion. 133 11 est & premiére vue plus difficile d’admettre
que les pouvoirs complémentaires dont fait usage une
communauté soient considérés comme des matiéres re-
levant de la compétence communautaire puisque les
articles 59bis et 59ter énumérent limitativement les
matieres qu’ils autorisent les communautés a régler,
sans faire allusion a d’éventuelles compétences acces-
soires. Néanmoins, ces pouvoirs peuvent constituer des
matiéres culturelles ou personnalisables au sens de
Particle 59bis. Quant aux compétences des commu-
nautés en matiére d’emploi des langues et d’enseigne-
ment, elles pourraient s’accompagner d’attributions

(124) Avis du 10 juillet 1984 sur le projet devenu le dé-
cret wallon du 9 mai 1985 relatif a la valorisation des terrils
- Doc. CR.W., session 1984-85, n° 116/1, p. 8 et 9.

(125) Rapport André-Pétry sur le projet devenu la loi spé-
ciale du 8 aolt 1980 - Doc. parl., Sénat, session 1979-80, n°
43472, p. 217.

(126) Rapport précité, p, 219.

(127) C.E. (11I), 4 avril 1986, Inter-environnement Wallo-
nie et Fagnoul, n° 26.323, cette Revue, 1986, p. 38.

(128) Voy. sur ce théme: supra, section 1V,

(129) Déterminer la collectivité titulaire du «résidu de
souveraineté» ou de la compétence résiduelle n’est pas déter-
miner le(s) titulaire(s) de la «plénitude de compétencen. Au
sein de chaque collectivité composante du Royaume, il n’ap-
partient qu’au législateur — national, communautaire francais,
wallon, flamand, germanophone — de régler les aflaires qui
n'ont pas ¢té réservées expressément a4 d’autres organes de la
méme collectivité. Ce sont donc ces législateurs qui détien-
nent la «plénitude de compétencen, chacun pour la collectivi-
t¢ au nom de laquelle ils agissent.

(130) Sur la problématique de linterprétation restrictive
des matiéres communautaires et régionales, voy. nos observa-
tions sous C.E. (I}, 4 avril 1986, n° 26.323, & paraitre dans
le Journal des Tribunaux, 198§.

(131) C’est la principale critique juridique que I’on puisse
adresser A la résolution sénatoriale du 1¢ avril 1981, consécu-
tive @ une question préjudicielle posée par la Cour de cassa-
tion le 11 juin 1979 dans l'affaire Vandenplas. Voy. a cet
égard FALLON, M., et LEIEUNE, Y., «lLa pratique belge des
conflits interterritoriaux A I’épreuve du droit comparén, Ann.
Droit, XLI1, 1982, 281-375, n*s 61-62, spéc. p. 345.

(132)- Doc. C.C.F., session 1974-75, n° 47/2 (avis sur un
projet de décret «relatif au drapeau wallon et fixant la date
de la féte de la communauté culturelle francaisen).

(133) 1 s’agit des matiéres visées aux articles 23 (emploi
des langues) et 59bis (compétenices des communautés frangai-
s¢ et flamande). :
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subsidiaires grice a larticle 3ter de la Constitution,
aux termes duquel «chaque communauté a les attribu-
tions qui lui sont reconnues par la Constitution ou
par les lois prises en vertu de celle-cin, (139,

1l s’ensuit que Dattribution aux communautés et aux
régions de pouvoirs complémentaires étrangers a leur
compétence principale ne semble pas devoir encourir
le reproche d’inconstitutionnalité.

En constatant que «le pouvoir décrétal de la Région
wallonne peut..., en vertu de Particle 10 de [la loi spé-
ciale], prendre des dispositions de droit relatives & des
matiéres pour lesquelles il n’est pas compétent dans la
mesure ou ces dispositions sont indispensables &
I’exercice de ses compétences», l'arrét annoté de la
Cour de cassation semble préférer — a juste titre, selon
nous — la thése des «compétences complémentairesy a
celle de l'interprétation utile, en d’autres termes: la
thése du débordement a celle de Papprofondissement
des compétences attribuées.

B) La concurrence des compétences matérielles

Examinant la question de savoir si un acte législatif
ou administratif reléve de la compétence de I'Etat, de
la communauté ou de la région, le praticien s’interro-
ge d’abord sur le contenu de la matiére; il utilise les
méthodes d’interprétation classique, en ce compris cel-
le de Peffet utile, afin de déterminer si la compétence
exercée est inhérente au chef de compétence que l'au-
teur de l'acte lui assigne pour fondement. Dans cette
interprétation, il doit s’abstenir d’empiéter sur les ma-
tieres pour lesquelles Pautorité nationale est compéten-
te aux termes d’une disposition expresse de la Consti-
tution ou de la loi spéciale. Or, en I'espéce, la Cour
de cassation juge que la compétence régionale a
égard des plans d’alignement de la voirie communale
n’englobe pas celle d’autoriser les communes a procé-
der aux expropriations nécessaires parce que la Consti-
tution réserve au l[égislateur national et au Roi la
compétence a I'égard des matiéres relatives aux expro-
priations poursuivies par des autorités publiques autres
que les exécutifs, 39

Le praticien se tourne alors vers les éventuels pou-
voirs complémentaires de la communauté ou de la ré-
gion. La compétence accessoire que légitime larticle
10 de la loi spéciale permet, croyons-nous, a Pexécutif
comme au conscil d’intervenir dans une mati¢re pour
laquelle l'autorité nationale est en principe compéten-
te. La nécessité d’'un empiétement limité peut en eflet
apparaitre au stade de la Iégistation aussi bien qu’au
stade de I'exécution. Bien sir, l'article 10 n’évoque
pas les exécutifs, mais n’en va-t-il pas de méme des
paragraphes de I'article 59bis qui déterminent les com-
pétences matérielles des communautés frangaise ct fla-
mande ? Or, nul n’a jamais soutenu que les disposi-
tions de la loi spéciale qui précisent les compétences
des exécutifs communautaires soient inconstitutionncl-
les.

Une fois admis le caractére subsidiaire de la mesure
prise par la communauté ou la région par rapport a
la compétence expressément attribuée — en "occurren-
ce, ce caractére tombe sous le sens —, il convient de
déterminer la nature de la compétence nationale dans
le domaine de laquelle Pautorité communautaire ou
régionale souhaite s’introduire.

Si la matiére appartient a4 la compétence résiduelle,
c’est-a-dire innomée, de ’Etat, on peut immédiatement
procéder a la vérification de P'«indispensabilité» de la
mesure. Cette vérification requiert Pemploi de critéres
dont la pertinence appellerait unc analyse approfon-
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die. 137 Si la matiére est réservée a l'autorité nationale
par une disposition dérogatoire de la loi spéciale, la
mesure mettant en ccuvre la compétence complémen-
tairc ne peut priver cette cxception de son «sens cer-
tain»; elle doit au surplus rester compatible avec le
systétme de compélences cxclusives institué par le
Constituant et le législateur spécial, en n’ayant qu’un
«impact marginal» sur une «matiére réservée (qui) se
préle & un réglement différencién. Tel est du moins
Penseignement de la Cour d’arbitrage. (3% |l ne nous
appartient pas de la commenter ici. Tout au plus ob-
serverons-nous qu’en admettant Putjlisation des com-
pétences complémentaires pour intervenir dans un do-
maine réservé a P'Etat, la Cour admet nécessairement
aussi que Particle 10 de la loi spéciale permet de dé-
roger aux articles 4 et 7 de la méme loi.

Si la matiére doit étre constitutionnellement réglée
par ou en vertu de la loi, l'article 10 permet-il de
porter atteinte & la compétence du législateur natio-
nal ? La Cour de cassation ’a nié par son arrét du 20
février 1986. Si le pouvoir décrétal peut régler des
matiéres qui échappent en principe a4 sa compétence
dans la mesure ou le réglement de ces matiéres est
étroitement lié 4 Dexercice de la compétence principa-
le, c’est, comme ’énonce 'arrét en se référant a l'arti-
cle 19, §1e, de la loi spéciale, «sans préjudice des
compétences que la Constitution réserve a la loin.
L’interprétation ainsi adoptée peut se réclamer de
'opinion du gouvernement (3% et de celle de divers
auteurs. 140 Aprés avoir partagé cette conviction (4D

(134) De la méme maniére, les lois de pouvoirs spéciaux
«portées en vertu de la Constitution méme» conférent occa-
sionnellement au Roi un pouvoir réglementaire différent de
celui qu’il puise directernent dans la Constitution (Const., art.
78).

(135) Voy. supra, section 1V in fine. L'article 25 de la loi
du 29 mars 1962, si tant est qu’il garde valeur légale, n’auto-
rise Pexpropriation qu’en vue de la réalisation des prescrip-
tions des plans d’aménagement, non des plans d’alignement,
mais la loi du 10 avril 1841 sur les chemins vicinaux consti-
tue, 4 notre sens, le fondement Iégal requis par Particle |1 de
la Constitution (Voy. supra, la note 82 et le texte auquel elie
s¢ rapporte). )

(136) Rappelons toutefois que Pexpropriation poursuivie
pour acquérir les parcelles nécessaires & la réalisation d'un
alignement est manifestement destinée 4 affecter ces parcelles
& un usage public. Dans Pinterprétation traditionnelle, parcil-
le expropriation est dispensée d’autorisation légale. L'exécutif
— qu'il soit national, communautaire ou régional — est alors
habilité a constater l'utilité publique sans que le [égislateur
belge ait déterminé les limites de son pouvoir d’appréciation.

(137) Voy. KRreINs, Y., article cité, p. 485-486; HAUBERT,
B., article cité, p. 303-305; Japor, B., étude citée, p.
151-165.

(138) Arrét du 20 décembre 1985 annulant Particle 8, b,
du décret du 8 septembre 1981 «fixant les conditions de re-
connaissance des radios locales» en Communauté frangaise,
En droit, point 6.8.2, al. 2 et 3 (M.B., 21 janvier 1986, p.
694-696, ici p. 696).

(139) Voy. les réll citées en note 107.

(140) Voy. les auteurs cités par CEREXHE G.: «Les mati¢-
res réservées: une notion de droit constitutionnel M, Adm.
Publ, 1983, T. 4, 243-257, notes 49 (p. 249) ct 88 (p. 255).

(141) «Les communautés et les régions belges dans les re-
lations internationales», R.B.D.I., 1981-1982, 53-80, p. 59,
note 21bis; rapport belge, «Les Etats fédéraux dans les rela-
tions internationales», R.B.D.1., 1983, 48-67, p. 50; FALLON,
M., et LEIEUNE, Y., «La pratique belge des conllits interterri-
toriaux & Pépreuve du droit comparén, Ann. Droit, XLII,
1982, 281-375, p. 286, note 15.
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nous sommes aujourd’hui enclin 4 suivre l'interpréta-
tion suggérée naguére par Mw=e G. CEREXHE. Selon
cet auteur (142 la théorie des pouvoirs implicites — en-
tendez : du débordement des compétences communau-
taires ou régionales — peut «éventuellement conduire a
octroyer aux communautés et aux régions des compé-
tences réservées au sdégislateur» national, aux condi-
tions suivantes :

— Dlincursion dans le domaine réservé doit étre li-
mitée et indispensable;

— elle ne doit pas étre prohibée par une disposition
légale, elle-méme prise sur base dune compétence ex-
pressément attribuée a la loi par la Constitution;

— enfin, elle ne peut ni constituer une ingérence
dans les relations juridiques entre les pouvoirs consti-
tués de P’Etat, ni modifier les principes de l'organisa-
tion provinciale ou communale.

Il est bien entendu que si la loi peut, «en vertu de
la Constitution», confier au Roi ou a d’autres autori-
+s administratives le soin de régler certaines matiéres
4 condition d’en fixer les principes essentiels 43, il en
va de méme pour les habilitations conférées dans les
mémes conditions par le législateur (spécial ou ordi-
naire) aux communautés et aux régions. (14

L’argument principalement invoqué pour permettre
d’outrepasser Pinterdit des matiéres réservées — 4 sa-
voir le fondement, la motivation historique de I’inter-
dit !4 — n'a pas convaincu la Cour de cassation. Il
est vrai que cette thése se heurte a deux écueils d’en-
vergure : elle accepte que, par le biais de P'article 10,
le législateur spécial autorise les communautés et les
régions a déroger aux dispositions constitutionnelles
qui établissent — ce qui n'est pas contesté (140 — des
«propres» de la loi; elle tient pour non écrit le deuxie-
me alinéa de Particle 19, § 1, de la loi spéciale qui
dispose que «le décret régle les matiéres visées aux ar-
ticles 4 a 11, et donc a l'article 10, sans préjudice des
compétences que la constitution réserve a la loi».

Pourtant, il n’est pas certain que les dispositions
constitutionnelles attributives de compétences aux
communautés et aux régions excluent nécessairement
que celles-ci réglent, & P'occasion, des matiéres légales
‘ar détermination de la Constitution. Certes, le
Conseil d’Etat a considéré, dans ses avis relatifs au
projet de loi n° 261, que larticle 107quater de la
Constitution, malgré la lettre de cette disposition, ne
permet pas au législateur spécial de transférer aux ré-
gions les matiéres que d’autres articles attribuent a la
loi. 1470 Ne peut-on toutefois estimer que le Consti-
tuant, en adoptant les articles 3ter et 107quater, a
voulu autoriser le législateur spécial & permettre aux
communautés et aux régions de déroger, a tout le
moins de fagon limitée et exceptionnelle, aux disposi-
tions de la Constitution qui paraissent réserver certai-
nes matiéres a la seule compétence du législateur na-
tional ? Ce raisonnement procure une justification
constitutionnelle a la suggestion de Mm¢ G. CEREXHE.

Reste I'article 19 de la loi spéciale, auquel la Cour
de cassation se réfere expressément. En tenant compte
de linterprétation proposée ci-dessus, il est permis de
considérer, avec G. CEREXHE, que cette disposition
«interdit aux communautés et aux régions d’exercer
des compétences réservées au Iégislateur [national]
sous réserve du recours a larticle 10 de la loi du 8
aofit 1980». (148 Peut-étre méme doit-on penser que la
concurrence limitée et épisodique créée par !'incursion
d’une communauté ou d’une région dans le champ de
compétence nationale ne porte pas «préjudice aux
compétences que la Constitution réserve A la loin,
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étant donné «!’impact marginal» de cette incursion sur
la matiére réservée.

Ainsi donc, la nécessité de reconnaitre un effet utile
a Dexercice de certaines attributions communautaires
ou régionales conduit occasionnellement, si cela se ré-
veéle «indispensable», a l'instauration d’une concurren-
ce limitée et ponctuelle de deux normes juridiques:
celle de P'autorité nationale qui régle la matiére pour
I’essentiel; et celle de autorité communautaire ou ré-
gionale qui régle a titre accessoire la méme matiére
sous un autre aspect ou d'un point de vue diffé-
rent. (19 La circonstance que le Constituant et le légis-
lateur spécial paraissent réserver la matiére a la seule
compétence du [égislateur national est sans influence
sur la compétence complémentaire des communautés
ou des régions, dés lors qu’est sauvegardée [’essence
méme de la compétence législative de ’Etat.

Le partage des pouvoirs résultant de la Constitution
et de la loi spéciale apparait en définitive comme un
systtme de compétences exclusives tempéré par des
champs restreints de compétences concurrentes. Cette
concurrence ne saurait provoquer de «collisions de
normes» 130, malgré I'inexistence en droit belge du
principe de la primauté du droit national (Bundesrecht
bricht Landesrecht). Les communautés et les régions
sont habilitées par larticle 10 de la loi spéciale a
édicter des régles dérogatoires au droit commun établi
par Pautorité nationale - législateur, Roi, ministre —.
Si cette autorité s’avisait de modifier la législation ou
la réglementation en vigueur en la matiére dans I'in-

“tention d’abroger les régles communautaires ou régio-

nales, ces derniéres disparaitraient de plein droit. En
revanche, si l'autorité nationale modifiait ou abrogeait
la législation générale portant sur la matiére considé-
réc, cette abrogation n’aurait aucun effet sur les régles
communautaires ou régionales, puisque celles-ci revé-
tent un caractére spécial.

%k
® %

Nous avons di constater qu'a peine de limiter la
compétence de la région au droit de retirer 4 la com-
mune ses attributions dans le domaine des alignements
de voirie, le chef de compétence inscrit 4 Iarticle 6,
§ 1=, 1, 2°, de la loi spéciale doit é&tre interprété com-
me assurant aux autorités régionales un pouvoir de tu-
telle sur les décisions communales en la matiére. (/51

(142) Etude citée, p. 255-257 et Pavis du Conseil d'Etat
analysé en p. 252.

(143) Vov LEJEUNE, Y., ct SIMONART, H., «L’article 78 de
la Constitution ou la faculté d’étendre le pouvoir réglementai-
re royaly, Ann. Droir, 1980, 313-386, p. 371, 374-375.

(144) Voy. CeRexHE, G., article cité, p. 249; HAUBERT,
B., «Les pouvoirs implicites ou les creux de la réforme insti-
tutionnelle», Adm. Publ., 1985, T. 4, 290-308, p. 299.

(145) Voy. CeRexHg, G., article cité, p. 252-254; HAuU-
BERT, B., article cité, p. 299-300.

(146) Voy. CEREXHE, G., article cité, p. 255 et 257.

(147) Voy. L'avis L. 13.334/1/2 des 31 mai et 6 juin
1979 (Doc. parl., Sénat, S.E. 1979, n° 261/1, annexe 1, p.
8-9) et surtout l'avis L. [3.395/V.R. du 26 juillet 1979 (id.,
annexe I, p. 2).

(148) Etude précitée, p. 255.

(149) Voy., quant & la jurisprudence constitutionnelle au-
trichienne, le cas évoqué par KREINS, Y. (article cité), & la
page 480 (note 41 et texte auquel elle se rapporte).

(150) Comp. JADOT, B., étude citée, n° 60, p. 146-148.

(151) Voy. supra, section Il in fine.
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Cette tutelle générale s’accompagne d’une tutelle spéci-
fique exercée a Iégard des expropriations décidées par
la commune en ce domaine: la loi du 10 avril 1841
en fait une circonstance justifiant une expropriation et
I’exécutif régional est habilité, dans ces limites, 4 en
constater l'utilité publique, a déclarer urgence ou
Pextréme urgence de la prise en possession des parcel-
les visées ainsi qu’a autoriser la commune a en pour-
suivre ’expropriation. Point n’est besoin, dés lors, de
faire usage des «compétences complémentaires» pré-
vues par larticle 10 de la loi spéciale pour justifier
une immixtion dans le domaine des compétences dont
la Constitution attribue expressément 'exercice au [¢-
gislateur national.

Toutefois, la Cour de cassation fait des «matieres
relatives aux expropriations... poursuivies par des au-
torités publiques autres que les exécutifs» une compé-
tence réservée au législateur national et au Roi. Pareil-
le interprétation, qui nous parail trop exiensive, ne
devrait pas faire obstacle, nonobstant Particle 19 de la
loi spéciale, a I’exercice par les autorités régionales
d’une compétence accessoire complémentaire de leurs
attributions en matiére d’alignement de voirie commu-
nale. L’arrét de la Cour de cassation ne 1’a pas admis,
On ne peut que le regretter, car la haute juridiction
réduit ainsi considérablement Putilité des compétences
complémentaires prévues par larticle 10.

CONCLUSION

En réservant au Iégislateur national et au Roi les
matiéres relatives aux expropriations pour cause d’uti-
lité publique poursuivies par des autorités publiqucs
autres que les exccutifs, ¢t notamment par des com-
munes, Parrét du 20 février 1986 consacre une inter-
préiation de la loi spéciale qui bat en bréche la prati-
cabilité de la redistribution des compétences issue des
lois de réformes institutionnelles de 1’ét¢ 1980 et mé-
sestime Pimpératif de cohérence du nouveau systeme
juridique belge. Cette décision laisse en effet transpa-
raltre une certaine impassibilité en face des incidences
pratiques qui pourraient en résulter. Si arrét faisait
jurisprudence, il obligerait les autorités communales a
transmettre leurs délibérations relatives a des plans
d’alignement non seulement aux organes de tutelle dé-
signés par les régions, mais encore au ministére de
Plntérieur. 1l reconnaitrait au Roi un véritable droit
de veto sur Pexercice d’une compétence incontestable-
ment régionale. 1l compliquerait considérablement une
matiére dans laquelle la transparence des procédures
était le meilleur garant des droits des administrés.

Lattitude de la Cour, confrontée a des travaux pré-
paratoires dénués de pertinence, ne manque pas non
plus de surprendre.

Mais Parrét du 20 février 1986 contribue aussi a
une meilleure connaissance du systéme juridique non
unifi¢ dont la Belgique s’est dotée. 1l admet tacitement
qu'en regle générale, les exécutifs détiennent aujour-
d’hui les compétences attribuées au Roi par les lois
antéricures a 1980 qui régissent encore des matiéres
communautaires ou régionales. Il souscrit apparem-
ment a la theése de la compélence accessoire des com-
munautés et des régions dans les maticres «pour les-
quelles les conseils ne sont pas compétents» (loi spé-
ciale, art. 10) et, par la, il tient pour possible I'exis-
tence d’un domaine limité de compétences matériclle-
ment concurrentes dans lequel les collectivités compo-
santes de I'Etat peuvent s’introduire de maniére épiso-
dique. Enfin, il établit définitivement que la Constitu-
tion réserve a la loi et non au décret certaines matic-

Expropriation

res, et notamment «les matiéres relatives aux expro-
priations pour cause d’utilité publique» qui ne peuvent
&tre poursuivies que dans les cas et de la maniére éta-
blis par la loi.

On peut toutefois s’étonner qu’ayant ainsi reconnu a
'article 11 de la Constitution le caractére d’une nor-
me répartitrice de compétences, la Cour de cassation
n’ait pas demandé a la Cour d’arbitrage de statuer sur
la question relative a I'éventuelle violation, par la loi
du 27 mai 1870 et par la loi du 26 juillet 1962 dans
Pinterprétation que leur donnait PExécutif régional
wallon, «des régles qui sont établies*par la Constitu-
tion... pour déterminer les compélences respectives de
Etat, des communautés et des régionsy. (152
Y. LEJEUNE,

Chargé d’enseignement
a ['Université Catholigue
de Louvain

(152) Loi du 28 juin 1983 portant 'organisation, la com-
pétence et le fonctionnement de la Cour d’arbitrage, art. 15,
§1,a
§1, a
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