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Les ex-universités d’Etat sont au nombre de quatre
actuellement : les universités de Liége et de Gand,
créées par la loi du 15 juillet 1849 et les universités
de Mons et d’Anvers, créées par la loi du 9 avril 1965,
modifiée par la loi du 28 mai 1971.

Le probléme de leur personnalité juridique n’est pas
neuf. Il n’est pas rare, en effet, que les plaideurs s’in-
terrogent, avant d’introduire une action en justice, sur
le point de savoir §’ils doivent mettre 3 la cause I'ex-
universit¢ d’Etat, ’Etat belge ('une ou P'autre des
communautés) ou les deux. Un récent arrét de la Cour
d’appel de Li¢ge a 4 nouveau posé le probléme 1. 1
nous a des lors paru opportun de tenter de faire le
point sur cette question aussi délicate qu’importante
pour les universités concernées et pour ceux qui sont
amenés A traiter avec elles, et ce méme s’il existe cer-
tains projets tendant & régler le probléme par la voie
législative... ou peut-étre a plus forte raison, parce que
ces projets existent, pour mieux en montrer utilité.
Comme P'a écrit le doyen P. Lewalle en effet, «le lé-
gislateur porte a cet égard une lourde responsabilité :
le maquis des textes en présence offre des ressources
inépuisables a lesprit de chicane, et déconcerte trop
souvent les particuliers qui devraient pouvoir traiter en
confiance avec les institutions universitaires» 2.

D’autre part, ainsi qu'on I'a indiqué ci-dessus, le ca-
dre du débat s’est déplacé depuis la derniére révision
constitutionnelle du 15 juillet 1988 3. Les communau-
tés sont en effet aujourd’hui compétentes pour orga-
niser, financer et contréler les ex-universités d’Etat et

* L’expression «universités des communautés» serait certes plus
appropriée que lexpression «ex-universités d’Etat» puisqu’aussi
bien, depuis la derniére révision constitutionnelle du 15 juillet 1988,
Penseignement, en ce compris I'enseignement universitaire, a été
«communautarisé» et reléve désormais de la compétence des com-
munautés. Par commodité, nous emploierons cependant I’expres-
sion «ex-universités d’Etat» dans la présente étude étant donné que
la doctrine et la jurisprudence citées ont bien entendu utilisé jusqu’ici
le vocable «universités I’Etat». De méme, nous continuerons a par-
ler du «ministre de I’'Education nationale» en lieu et place du «mi-
nistre communautaire chargé de 'Enseignement», et du «Roi» en
lieu et place de «I’Exécutif de la Communauté».

! Liege, 11e ch., 23 septembre 1988, J.T., 1989, p. 217-218.

2 P. LEWALLE, note d’observation sous Liege, Se ch., 8 novem-
bre 1974, E.D., 1975, p. 293.

* Voy. J. BOURTEMBOURG, «L’enseignement et la commu-
nautarisation», A.P.T., 1988, p. 183 et s.
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donc pour, le cas échéant, régler par décret le proble-
me de leur personnalité juridique, lequel pourrait donc
méme étre réglé différemment dans I'une ou lautre
communauté 4. Mais les communautés pourraient
également, tout en s’abstenant de régler ce probléeme
de maniére directe, reconnaitre des autonomies diffé-
rentes a leurs universités, ce qui ne ferait qu'obscurcir
davantage le débat et accentuer la difficulté des pra-
ticiens amenés a traiter avec ces derniéres.

La présente étude a par conséquent pour objet, puis-
qu’on est a la croisée des chemins, de faire le point sur
cette question cruciale, dont les termes dont demeurés
identiques jusqu’a ce jour dans 'ensemble du Royau--
me.

I. PRINCIPES GENERAUX D’ORGANI-
SATION DES SERVICES PUBLICS

Afin de bien cerner le régime juridique des ex-uni-
versités d’Etat, il n’est pas inutile de commencer par
rappeler briévement deux notions essentielles de 1’or-
ganisation des services publics, a savoir les notions de
décentralisation et de déconcentration. En effet, si les
ex-universités d’Etat peuvent étre qualifiées de services
publics organiques parce qu’elles ont été créées a I’ini-
tiative des pouvoirs publics et sont soumises a leur
haute direction en ce qui concerne leur maintien, leur
fonctionnement et leurs activités, différents modes de
gestion modalisent organisation administrative des
services publics, 4 savoir principalement la décentra-
lisation et la déconcentration. Et le probléme est de sa-
voir si les ex-universités d’Etat sont des organes décen-
tralisés ou seulement déconcentrés de la communauté
dont elles relévent.

1. LA DECENTRALISATION

La décentralisation administrative apparait comme
le procédé d’organisation administrative qui consiste
a confier la gestion de certains intéréts publics a des

4 Le Ministre de la Communauté frangaise Yvan VLIEFF aurait,
parait-il, l'intention de déposer prochainement un projet de décret
tendant 4 accorder la personnalité juridique aux ex-universités d’E-
tat (de la Communauté frangaise).




agents qui sont les organes non pas du pouvoir central

(qu’il soit national, régional ou communautaire), mais

d’une personne publique différente, et donc a cette

personne publique.
Deux conditions sont ainsi nécessaires pour quil y
ait décentralisation :

- une personnalité juridique distincte, qui, selon la
doctrine dominante, est une condition nécessaire 3.
Cette personnalité juridique est en principe formel-
lement reconnue ou octroyée par la loi ou en vertu
de la loi ; elle est également mais plus rarement im-
plicite et résulte alors d’un ensemble de dispositions
qui la présupposent : existence d’un patrimoine pro-
pre; droits d’acquérir, d’aliéner ou d’échanger;
droit d’accepter des dons et des legs; droit d’ester
en justice...

- une autonomie organique, c'est-a-dire un pouvoir
propre de décision dans la gestion des intéréts qui
sont confiés au service public, pouvoir qui est des
lors en principe exclusif de tout contrdle hiérarchi-
que et n’est soumis qu’a un controéle de tutelle (C’est-
a-dire 4 un pouvoir de contrdle limité aux cas et se-
lon les modes expressément prévus par la loi).
Cette condition n’apparait cependant pas comme
essentielle ou certaine de la décentralisation .
En effet, certains services, quoique décentralisés, ne
disposent que d’une autonomie de décision extré-
mement réduite et demeurent soumis au pouvoir
hiérarchique du ministre dont ils relévent : ce sont
les régies ou les administrations personnalisées (la
Régie des Voies aériennes, ex-REFRIBEL, la
R.T.T., etc...), généralement classées dans la caté-
gorie A de la loi du 16 mars 1954 relative aux or-
ganismes d’intérét public ; de méme, certains servi-
ces publics, bien que centralisés, jouissent d’une au-
tonomie certaine, parfois aménagée par la loi jus-
qu’a Pexclusion du contréle hiérarchique au profit
du contrdle de tutelle 7.

La décentralisation peut se présenter sous deux as-
pects :

- elle peut étre territoriale : ensemble des intéréts
d’une circonscription territoriale est alors confiée a
une personne publique distincte (les communes, les
provinces) ;

- ou fonctionnelle : 4 un niveau territorial déterminé,
la gestion d’un ou de plusieurs intéréts spécifiques

5 ]. DEMBOUR, Droit administratif, Liége, 1978, p. 113,
M.A. FLAMME, Droit administratif — cours U.L.B., 3e partie:
Les techniques juridiques de Paction administrative, P.U.L.B., éd.
1978-1979, p. 84, n° 56.

$ J. DEMBOUR, op. cit., p. 114; M.A. FLAMME, ibid.; con-
tra: A. BUTTGENBACH, Droit administratif, Larcier, 1966, n°
99, p. 107.

7 J. DEMBOUR, Les actes de la tutelle administrative en droit
belge, Larcier, 1955, p. 20 et 21 ; J. Cl. GROSHENS, «Le pouvoir
des supérieurs hiérarchiques sur les actes de leurs subordonnés»,
A.J.D.A., 1966, p. 140 a 153.
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est confiée 4 une personne juridique distincte de la
personne publique gérant la généralité des intéréts
a ce niveau territorial, que 'on appelle communé-
ment organisme d’intérét public (les régies person-
nalisées, les établissements publics, les associations
de droit public).

2. LA DECONCENTRATION

La déconcentration est un systéme d’organisation
administrative dans lequel le service public continue de
relever de 'autorité centrale, qui délégue toutefois cer-
tains de ses attributs a4 des agents qui lui demeurent
subordonnés hiérarchiquement 8. _

Il s’agit donc d’un procédé d’organisation des servi-
ces A I'intérieur d’une méme personne de droit public.
La déconcentration, qui peut exister aussi bien a I'in-
térieur d’'une administration décentralisée que centra-
lisée, est décidée soit par la loi ou en vertu de la loi,
soit par Pautorité administrative elle-méme.

Ce transfert d’attributions  Pintérieur d’'une méme
personne publique peut aller jusqu’a conférer une au-
tonomie technique et budgétaire (p. ex. la Régie pé-
nitentiaire), voire méme un certain pouvoir de décision
a un organe subordonné, les actes accomplis par cet
organe n’étant soumis au contrdle de autorité supé-
rieure que dans les cas et aux conditions prévues par
les textes légaux ou réglementaires: l'organe dé-
concentré dispose dans ce cas d’une autonomie orga-
nique qui n’est limitée que par le seul contréle de P'au-
torité de tutelle (p. ex. les pouvoirs conférés aux gou-
verneurs de province).

Il importe a présent de se pencher sur les textes lé-
gislatifs et réglementaires relatifs aux ex-universités
d’Etat afin d’examiner s’il leur a été reconnu expres-
sément ou implicitement une personnalité juridique
propre ou si elles ne constituent que des organes dé-
concentrés du pouvoir central.

II. PEVOLUTION LEGISLATIVE DE-
PUIS LA LOI DU 15 JUILLET 1849
CREANT LES PREMIERES UNIVERSI-
TES D’)ETAT

La création des ex-universités d’Etat de Liége et de
Gand remonte 3 la loi du 15 juillet 1849, qui en
confiait ’administration et la gestion a un administra-
teur-inspecteur du ministére de I'Instruction publique,
qui cumulait cette mission avec celle de commissaire
du gouvernement au sein des organes de gestion des
universités ; les ex-universités d’Etat apparaissaient
ainsi 4 'époque comme des services parfaitement cen-
tralisés et méme concentrés.

8 Cyr CAMBIER, Droit administratif, Larcier, 1968, p. 135.
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La structure actuelle des ex-universités d’Etat est
profondément différente et résulte d’une longue évo-
lution législative. Quatre textes constituent les étapes
importantes de cette évolution, a savoir les lois du §
juillet 1920, du 28 avril 1953, du 24 mars 1971 et du
27 juillet 1971. Ces quatre lois, qui ont trait chacune
a un aspect particulier des ex-universités d’Etat, font
lobjet des quatre sections de ce chapitre.

A. LA LOI DU 5 JUILLET 1920 ACCORDANT
LA PERSONNALITE CIVILE AUX EX-UNIVER-
SITES D’ETAT DE LIEGE ET DE GAND

1. A premiére vue, la lecture de Pintitulé ainsi que
de larticle ler de cette loi semble donner une réponse
claire au probléme posé. Selon I'article 1er de cette loi,
en effet, «les universités de Gand et de Liége (seules
universités d’Etat existantes a 'époque) jouissent de la
personnalité civile».

Cependant, malgré son libellé trompeur, cette loi du
5 juillet 1920 ne constituait en réalité qu'une dispo-
sition de circonstance dstinée a donner A ces univer-
sités la méme possibilité que celles qu’avaient les uni-
versités libres de Louvain et de Bruxelles — auxquelles
la loi du 12 aoiit 1911 avait conféré la personnalité
civile — de recueillir des libéralités, plus particuliére-
ment une libéralité de quelques 20 millions de francs
faite 4 chaque université belge aprés la guerre 1914-
1918 par la «Commission for relief» créée durant la
premiere guerre mondiale 4 Pinitiative du président
américain Hoover en vue de la relance européenne 9.

Ainsi la loi se contentait-elle d’instituer une
«Commission administrative» chargée de gérer le pa-
trimoine propre des universités, d’en établir le budget
et les comptes et de nommer le personnel nécessaire
a Paccomplissement de sa mission. L’activité de cette
commission échappait & tout pouvoir de contréle ou
de tutelle exercé par les représentants du pouvoir
central 19,

Cest ce patrimoine propre qui s’est vu ériger en éta-
blissement public et dés lors reconnaitre la personna-
lité juridique. Il s’agit d’un établissement public indé-
pendant de P’Etat, distinct de Iex-université d’Etat,
mais agissant dans 'orbite de celle-ci en raison de la
composition de son organe de gestion (la Commission
se composait de huit membres: le recteur, le prorec-
teur, le vice-président du conseil d’administration et
cinq professeurs, élus par le conseil académique pour
un terme de trois ans et rééligibles) et de son objet so-

> M.A. FLAMME, Traité des marchés publics, Bruylant, 1969,
t.1,p. 192; D. DEOM, «Paradoxe du régime juridique des univer-
sités», A.P.T., 1983, p. 47.

10 A. BUTTGENBACH et J. DEMBOUR, «L’autonomie des

universités de 'Etat en Belgique», Bull. Assoc. des amis de I'U. Lg.,
1959, p. 24.

264

cial. Les ex-universités d’Etat proprement dites
conservaient quant 4 elles leur statut élaboré en 1849.

Outre la libéralité américaine évoquée ci-dessus, le
patrimoine propre des ex-universités d’Etat comprend
le produit des autres libéralités qui leur sont faites, le
produit des droits d’inscription aux cours et examens
et le produit des rétributions pour prestations ou ser-
vices de tout ordre effectuées par les services et labo-
ratoires universitaires.

Le régime juridique des ex-universités d’Etat s’est
donc caractérisé, A partir de 1920, par cette «coexis-
tence en leur sein d’un service public d caractére lar-
gement déconcentré et d’un établissement public dé-
centralisé et autonome» 11,

2. Cette dualité va perdurer jusqu’aujourd’hui. En
effet, outre I'extension, par I'article 50 de la loi du 9
avril 1965, du bénéfice de la personnalité juridique
aux patrimoines de ce qui constituaient a Pépoque les
centres universitaires d’Anvers et de Mons, la seule
modification importante de ce point de vue réside dans
le remplacement en 1971 de la Commission adminis-
trative du patrimoine par le conseil d’administration
de chaque université. L’article 19 de la loi du 24 mars
1971 a en effet supprimé cette commission et conféré
la gestion du patrimoine de I'université au seul conseil
d’administration. Depuis lors, celui-ci agit donc, par
une application de la théorie du dédoublement fonc-
tionnel, tanté6t comme organe de lex-université
d’Etat, tant6t comme organe de luniversité-patrimoi-
ne.

Il est dés lors permis d’affirmer a Pinstar de la Cour
des comptes que les ex-universités d’Etat ont la par-
ticularit¢ de posséder une double personnalité
Jjuridique 12 puisque, d’une part, elles constituent des
services de ’Etat (d’'une communauté) et que, d’autre
part, la loi du 5 juillet 1920 a accordé a leur patrimoi-
ne la personnification civile, double personnalité dés-
ormais gérée par le méme organe, A savoir le conseil
d’administration.

3. Pour étre complet, il nous faut relever qu’a cété
des ex-universités d’Etat et des patrimoines propres
personnalisés, le législateur a récemment créé de nou-
velles personnes juridiques, sous la forme d’établisse-
ments publics, dans 'orbite des ex-universités d’Etat.
Dans le cadre des mesures d’assainissement des finan-
ces des institutions publiques, PA.R. n° 542 du 31
mars 1987 a en effet doté de la personnalité juridique
les hépitaux universitaires de Gand et de Liége et les
a classés dans la catégorie B de l'article ler de la loi
du 16 mars 1954 relative au contréle de certains or-
ganismes d’intérét public.

1 J. DELCHEVALERIE, «Le Patrimoine de 'Université de Lie-
ge», Rev. univ. Liége, 1973, p. 4-5.
12 Cah. Obs. n° 131, 1974-1975, Fasc. n° 1, p. 64.




Cette réforme a pour but de «séparer les hépitaux
académiques de Gand et de Liége des universités» dont
ils «faisaient intégralement partie tant en ce qui
concerne leur budget que leur gestion et leur
fonctionnement» 13, ce qui aura pour effet de rendre
ces hopitaux indépendants en ce qui concerne leur pa-
trimoine et surtout leur gestion (organes, fonctionne-
ment et contréle). Elle n’influence donc pas comme tel
le probléme examiné dans la présente étude.

B. LA LOI DU 28 AVRIL 1953 SUR L’ORGANI-
SATION DE L’ENSEIGNEMENT SUPERIEUR
DANS LES EX-UNIVERSITES D’ETAT

La loi du 28 avril 1953 contient en quelque sorte
le nouveau statut des ex-universités d’Etat : elle déter-
mine principalement quels sont leurs organes de ges-
tion ainsi que leur composition ou mode de nomina-
tion, leur mode de fonctionnement et leurs attribu-
tions.

1. Cette loi a profondément modifié I'organisation
des ex-universités d’Etat par rapport a la législation
organique primitive. Rompant en effet avec le régime
de centralisation administrative imposé par la loi or-
ganique du 15 juillet 1849, maintes fois modifiée, le
législateur de 1953 opéra ce que I'on peut appeler
«lémancipation administrative» des ex-universités
d’Etat 14, et ce dans un double souci:

- octroyer un supplément de liberté en vue de favo-
riser une certaine autonomie régionale et une part
plus active des autorités académiques dans la direc-
tion de la vie universitaire ;

- et réagir contre une tendance a la concentration ex-
cessive des attributions aux mains des services cen-
traux du ministére, concentration marquée par la
lourdeur du contréle administratif et budgétaire 15.
2. Comment se réalisa cette émancipation adminis-

trative ?

Essentiellement par la reconnaissance d’une large
autonomie de gestion et d’administration interne ar-
ticulée autour de trois axes principaux :

- La modification de l'organisation des universités
aux fins d’assurer plus largement lintervention et la
présence du personnel enseignant dans les organes
d’administration. Pour ce faire, le réle et les attri-
butions du recteur, qui est nommé par le Roi mais
sur une liste de trois professeurs présentée par le
conseil académique (article 6), sont modifiés et ren-
forcés : la loi lui confie la direction générale de I'uni-

13 Rapport au Roi précédant 'A.R. n°® 542 du 31 mars 1987 por-
tant I'organisation, le fonctionnement et la gestion des h6pitaux uni-
versitaires de 'Etat 4 Gand et 4 Liége, M.b., 16 avril 1987, p. 5728.

14 A. BUTTGENBACH et J. DEMBOUR, «L’autonomie des
universités d’Etat en Belgique», ét. cit., p. 3, cité par L. LEWALLE,
note sous Liége, 8 novembre 1974, E.D., 1975, p. 294.

15 Exposé des motifs, Doc. Parl., Chambre, s.0. 1951-1952, n°
636, p. 1-2.
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versité et la plupart des questions académiques (ar-
ticle 16). La fonction d’administrateur-inspecteur
est quant a elle supprimée. Enfin, la loi crée un nou-
vel et important rouage, le conseil d’administration
(article 18) qui constitue «la piéce maitresse du nou-
veau systéme» 16, conseil composé du recteur, du
vice-président, des doyens et d’'un représentant par
faculté, tous membres du personnel académique.
Alors que la gestion était essentiellement assurée
sous I’ancien régime par une des personnes extérieu-
res a Puniversité (’administrateur-inspecteur), ’en-
semble des autorités académiques émanent désor-
mais de luniversité, plus précisément des membres
de son personnel enseignant.

- L’augmentation des pouvoirs des autorités
académiques : outre les nouvelles attributions du
recteur et du vice-président du conseil d’administra-
tion, le nouveau rouage qu’est le conseil d’adminis-
tration jouit d’importantes délégations de pouvoirs
que lui confére directement la loi: la nomination
d’une partie du personnel scientifique et administra-
tif, le droit d’exercer les prérogatives de maitre de
I'ouvrage en matiére de constructions universitaires
et la gestion (C’est-a-dire la répartition et I'affecta-
tion) d’une grande part des crédits affectés a P'uni-
versité (article 18).

- En contrepartie de cette liberté d’action accrue, la
loi prévoit institution d’un commissaire du gouver-
nement (article 51), qui a pour mission de veiller a
I'application des lois et au respect de l'intérét géné-
ral, et est investi du pouvoir de déférer au ministre
de PInstruction publique les décisions du conseil
d’administration qu’il jugerait contraires aux lois
ou 3 lintérét général; le ministre ne dispose pas
d’un pouvoir de substitution, mais seulement d’an-
nulation dans un délai de 30 jours.

On le voit, la loi du 28 avril 1953 a donc réalisé un
changement de cap important en instaurant en faveur
des ex-universités d’Etat «ce que d’aucuns ont appelé
un statut d’autonomie et que nous nommerons plus
modestement une déconcentration d’attributions» 7.

C. LES LOIS DU 24 MARS 1971, MODIFIANT
LA LOI DU 28 AVRIL 1953, ET DU 27 JUIL-
LET 1971 SUR LE FINANCEMENT ET LE
CONTROLE DES INSTITUTIONS UNIVER-
SITAIRES

A Texception de 'extension du bénéfice de la légis-
lation ainsi décrite aux centres universitaires d’Anvers
et de Mons par la loi du 9 avril 1965, la nouvelle or-
ganisation des ex-universités d’Etat subit ses premiéres
modifications essentielles par 'adoption des lois du 24

¢ Doc. Parl., cit., p. 4.
Y7 Doc. Parl., cit., p. 2.
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mars 1971 modifiant la loi du 28 avril 1953 sur l’or-

ganisation de I'enseignement universitaire de I’Etat et

du 27 juillet 1971 sur le financement et le contréle des
institutions universitaires (en sa partie qui n’est pas re-
lative au financement des universités-infra D), deux
lois qui, a la suite des mouvements qui ont secoué le
monde universitaire A partir de 1968, ont tenté de re-
dessiner les traits essentiels de 'organisation des ex-
universités d’Etat.

Trois objectifs étaient poursuivis :

- tout d’abord, la démocratisation des organes de ges-
tion des ex-universités d’Etat ;

- en deuxiéme lieu, la recherche d’un certain paral-
lélisme avec la structure et le contréle des univer-
sités libres ;

- enfin, exercice effectif par les pouvoirs publics de
leurs droits de gestion et de contrdle, notamment
dans 'emploi des crédits.

Cest ainsi que si 'on reprend ces trois axes, on
peut relever les modifications suivantes :

a) quant aux autorités académiques :

La loi du 24 mars 1971 modifie la composition des
deux autorités collégiales de Puniversité en associant
désormais les chargés de cours au conseil académique
(article 2) et, plus fondamentalement, en assurant au
niveau du conseil d’administration la participation de
Pensemble de la communauté universitaire, c’est-a-di-
re de chacun des quatre groupes qui la composent (ar-
ticle 3): le personnel enseignant comme précédem-
ment (10 représentants), mais aussi le personnel scien-
tifique (4), le personnel administratif (2) et les étu-
diants (4) et, en outre, des personnes représentatives
du monde extérieur 4 savoir des représentants des «mi-
lieux économiques» (3), des «milieux sociaux» (3) et
des «pouvoirs publics» (3).

Pour le reste, le texte légal innove en ce qui concerne
les autorités académiques elles-mémes. La fonction de
vice-président du conseil d’administration est suppri-
mée ; le secrétaire du conseil d’administration n’est
plus un membre du personnel académique nommé par
le Roi, mais est désormais désigné par le conseil d’ad-
ministration lui-méme parmi les membres du person-
nel administratif (articles 13 et 18) ; le bureau perma-
nent est créé (article 9), qui est en quelque sorte I'or-
gane exécutif du conseil d’administration — dont le
nombre de membres est devenu considérable — et qui
est chargé notamment de administration journaliére
des intéréts de 'université, mais aussi, en cas d’urgen-
ce, des affaires qui sont réservées au conseil d’admi-
nistration a charge de lui en donner connaissance a la
premiére réunion ; est aussi créée la fonction de vice-
recteur (article 4) qui, nommé dans les mémes condi-
tions que le recteur, assure sa suppléance ainsi que cer-
taines missions académiques ; de méme, la fonction
d’administrateur (article 12), qui est élu par le conseil
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d’administration (élection qui doit étre ratifiée par le
Roi) et qui hérite des tiches qui étaient celles du vice-
président du conseil d’administration, i savoir la ges-
tion administrative de P'université.

b) quant aux attributions des autorités acadé-
miques :

La loi du 24 mars 1971 se contente A cet égard de
redistribuer les tiches. Alors que la direction générale
était tout entiére assurée par le seul recteur dans le sys-
téme de la loi du 28 avril 1953, le nouveau texte opére
un partage de compétences entre le recteur et I’admi-
nistrateur : le recteur n’est désormais plus chargé que
de la direction académique de l'université quoiqu’il
continue a présider le conseil d’administration et i re-
présenter I'université a 'extérieur ; Padministrateur se
voit quant a lui attribuer la gestion administrative,
comptable, budgétaire et financiére. Le but avoué de
cette nouvelle répartition était de «donner au recteur
la possibilité de se consacrer aux problémes d’ensei-
gnement et de recherche» 18,

Quant a la loi du 27 juillet 1971, elle approfondit
Pautonomie déja reconnue aux ex-universités d’Etat
en étendant quelque peu les domaines d’intervention
des organes de gestion. C’est ainsi que le pouvoir de
gestion des crédits destinés au paiement des traite-
ments et la maitrise du cadre du personnel académi-
que, scientifique et administratif de 'université sont a
présent confiés au conseil d’administration et non plus
au Roi (article 40) ; 'aménagement des structures in-
ternes de Puniversité, a savoir la création de nouvelles
facultés, d’écoles, d’instituts ou de tout autre organe
de recherche et d’enseignement, ressortit désormais a
la compétence du conseil d’administration ; enfin, les
ex-universités d’Etat se sont vu conférer un pouvoir
élargi en matiére d’acquisition et de construction de
biens immeubles (cf. les modifications apportées par
le chapitre 1er de la loi du 27 juillet 1971 4 la loi du
22 avril 1958).

¢) quant au contréle :

Le contréle de Etat sur ses universités reste exercé
par un commissaire du gouvernement, mais larticle
ler de la loi du 24 mars 1971 supprime sa liberté d’ap-
préciation quant a 'opportunité d’un recours auprés
du ministre ; le commissaire est désormais tenu de
prendre un tel recours s’il y a lieu. Le méme article 11
lui adjoint en outre un nouvel organe, a savoir un ins-
pecteur des finances, délégué du ministre du Budget,
qui joue le méme réle que lui dans "optique budgétaire
et financi¢re. Ce double renforcement du contréle ap-

8 Rapport, Doc. Parl., Chambre, s.0., 1970-1971, n° 832/6,
p- 2.




parait comme la contrepartie de 'accentuation de I'au-

tonomie de gestion administrative par la création du

poste d’administrateur et ce, pour que «les pouvoirs
publics puissent réellement exercer leurs légitimes et
nécessaires droits de contréle et de gestion» *°.

La loi du 27 juillet 1971 reprend a son article 45
la matiére du contréle en vue d’instituer, pour toutes
les institutions universitaires (libres ou de I’Etat), un
contrdle général inspiré du mécanisme de la tutelle ad-
ministrative. Le procédé retenu s’inspire partiellement
du systéme antérieur en ce qu’il conserve le commis-
saire du gouvernement et l'inspecteur des finances qui
restent tenus de prendre un recours auprés du ministre
¢'il y a lieu, mais les modalités d’exercice de ce controle
différent quelque peu de ce qu’elles étaient aupara-
vant:

- le contrdle parait désormais étre de pure légalité et
non plus de conformité a P'intérét général si 'on s’en
tient au libellé du texte 1égal, a linterprétation de
la section de législation du Conseil d’Etat 2 et a cer-
tains extraits des travaux préparatoires 2!;

- en outre, la nouvelle procédure ménage aux deux
parties (ministre et université) un temps de réflexion
et ouvre a linstitution universitaire un «droit de
repentir» 22, puisque le ministre saisi d’un recours
ne prendra désormais sa décision quapres la noti-
fication motivée du recours a 'institution universi-
taire et la confirmation ou le retrait de I’acte par cet-
te derniére moyennant observation de certains dé-
lais ;

- enfin, la décision finale du ministre consiste tou-
jours dans Pannulation de I’acte s'il s’agit d’une uni-
versité d’Etat, annulation qui est susceptible d’un
recours devant le Conseil d’Etat et qui ne s’ac-
compagne pas d’une sanction financiére particulié-
re. Par contre, pour les universités libres, le légis-
lateur a rejeté I'idée d’annulation des actes d’une
personne privée 23; la sanction consiste dans la sus-
pension de «l’octroi des subventions» contre laquel-
le un recours en paiement des subventions retenues
est ouvert devant les tribunaux judiciaires confor-
mément au droit commun puisque la décision mi-
nistérielle porte atteinte 4 un droit subjectif (ce qui
semble confirmer que la tutelle se limite 4 un
contréle de légalité a exclusion d’une appréciation
discrétionnaire du ministre).

Ce régime de contrdle général est complété par des
controles plus spécifiques qui intéressent principale-

19 Exposé des motifs, Doc. Parl., Chambre, s.0. 1969-1970, n°®
476, p. 6.

20 Doc. Parl., Chambre, s.0. 1970-1971, n° 1043/1, annexe 1,
p- 13.

21 Yoy. ainsi Doc. Parl., cit., p. 9; idem, n° 1043/4,p.9; dans
le méme sens, voy. D. Déom, ét. cit., p. 66.

22 Ibidem.

23 Doc. Parl., cit., n® 1043/2, p. 5-6 et n° 1043/4, p. 8-9 (rap-
port).
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ment le domaine financier. Ils seront donc abordés ci-
dessous 4 'occasion de 'examen de la partie principale
de la loi du 27 juillet 1971 (infra D).

Observons toutefois encore qu’une loi récente du 21
juin 1985 concernant I’enseignement est venue affiner
et confirmer ce statut d’autonomie organique, mais sur
un mode mineur cependant: Particle 18 de cette loi
réaffirme, en effet, certes avec plus de netteté mais sans
rien de nouveau, la maitrise du conseil d’administra-
tion sur les structures internes de recherche et d’ensei-
gnement (départements, écoles, instituts, facultés) ; en
ce qui concerne le personnel enseignant, si sa nomi-
nation demeure entre les mains du Roi, la fixation de
la charge (4 temps plein ou & temps partiel) ainsi que
la faculté dont reléve Penseignant nommé incombent
désormais au conseil d’administration.

Relevons enfin deux dispositions récentes : I'arrété
royal n® 543 du 31 mars 1987 qui reconnait au recteur
le pouvoir de refuser Pinscription d’étudiants bisseurs
en candidature en sciences médicales ou dentaires et,
plus fondamentalement, Parrété royal du 21 avril
1987 qui réaménage la répartition des compétences
entre le recteur et 'administrateur au sein de l'univer-
sité : la gestion bicéphale est limitée et le recteur oc-
cupe désormais une position prédominante par une in-
terprétation large du concept «décision de nature
académique» 2* et par un cantonnement de 'adminis-
trateur aux décisions qui ne présentent aucun carac-
tére académique «direct ou indirect» et a un role d’as-
sistance du recteur 25, Cet arrété royal devait étre la
prémice d’une loi qui entendait supprimer la fonction
d’administrateur et lui substituer un directeur adminis-
tratif qui, subordonné au recteur, ne disposerait plus
de compétences spécifiques. A notre connaissance, ce-
pendant, cette loi n’a pas été adoptée. Ce sont 1a les
derniéres modifications apportées a un statut organi-
que déja largement esquissé par les législations de
1953 et de 1971.

Il reste A savoir si ces diverses réformes législatives
ont également eu pour conséquence de changer fon-
damentalement le statut juridique des ex-universités
d’Etat. Tel sera 'objet du chapitre suivant. Un dernier
texte mérite cependant d’étre analysé au préalable : il

24 Selon le Rapport au Roi, «le concept juridique «nature aca-
démique», prévu A la loi du 28 avril 1953, sera & lavenir interprété
dans son acception large. Etant donné que la finalité de I'université
— 4 savoir organisation de 'enseignement et de la recherche — est
principalement de nature académique, il peut étre prouvé a juste ti-
tre que les décisions des organes de direction, notamment les dé-
cisions qui relévent de la compétence du conseil d’administration,
satisfont généralement A ce critére» (M.b., 23 avril 1987, p. 6091).

25 Ainsi, «en ce qui concerne 'exécution de la définition reprise
au § 1, 6°, de Particle 18 de la loi du 28 avril 1953, il revient au
recteur d’accorder et d’ouvrir toutes les lignes de crédit conformé-
ment aux décisions du conseil d’administration. Ce n’est qu’a partir
de ce moment-1a que peut débuter la gestion dans le cadre de cha-
cune de ces lignes de crédit. Conformément a l'article 51 bis de la
méme loi, la gestion de crédits bien déterminés revient a 'adminis-
trateur».

267



ADMINISTRATION PUBLIQUE

s’agit de la loi du 27 juillet 1971 dans sa partie prin-
cipale relative au financement des institutions univer-
sitaires.

D. LA LOI DU 27 JUILLET 1971 SUR LE FI-
NANCEMENT ET LE CONTROLE DES INSTI-
TUTIONS UNIVERSITAIRES, DANS SA PARTIE
RELATIVE AU FINANCEMENT DES UNIVER-
SITES

Contrairement aux lois du 28 avril 1953 et du 24
mars 1971 qui concernent les seules ex-universités
d’Etat, la loi du 27 juillet 1971 se rapporte 4 'ensem-
ble des institutions universitaires, qu’elles soient orga-
nisées par ’Etat ou seulement subventionnées par ce-
lui-ci. Le législateur entendait en effet établir un régi-
me uniforme de financement A partir de normes
communes et objectives : «Quel que soit le pouvoir or-
ganisateur, les besoins des institutions universitaires
sont estimés et satisfaits de maniére uniforme» 26,
L’instauration d’un tel régime a pour effet I’assimila-
tion ou a tout le moins le rapprochement entre les ins-
titutions créées par I'Etat et celles qui ne sont que sub-
ventionnées par lui, ce qui signifie plus de contréle
pour les universités libres (v. supra), mais plus d’au-
tonomie pour les ex-universités d’Etat 27,

Pareille affirmation doit cependant étre nuancée,
non seulement au point de vue du contréle, o des dif-
férences subsistent (v. supra), mais aussi au point de
vue financier :

- La loi du 27 juillet 1971 établit un régime unique
de financement des dépenses ordinaires : toutes les
institutions universitaires ont désormais droit aux
mémes «allocations de fonctionnement» (articles
28 et 29); d’autre part, le service des pensions et
éméritats du personnel enseignant des institutions
libres est assuré par I’Etat seul.

- Le financement des investissements reste par contre
régi par des dispositions plus diversifies. Il
convient a cet égard de distinguer les investisse-
ments dits académiques (destinés 4 ’enseignement,
la recherche ou I'administration) et les investisse-
ments dits sociaux (destinés A des installations de
caractere global) : pour les investissements sociaux,
la loi prévoit un régime de subventions en intéréts ;
pour les investissements académiques, la loi du 2
aolt 1960 fait appel également 4 ce procédé de sub-
sidiation indirect pour les universités libres alors
que la loi du 22 avril 1958 organise un régime de
subvention directe pour les ex-universités d’Etat.
Néanmoins deux régles communes sont instaurées
«dans le but de favoriser un développement ration-

26 Avis du Conseil d’Etat, Doc. Parl., Chambre, s.0. 1970-1971,
n® 1043/1, annexe 1, p. 2.
27 Idem., p. 8.
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nel, au meilleur cohit, des installations
immobiliéres» 28 des institutions en général : la pré-
sentation au ministre de 'Education nationale d’un
programme, établi par ordre de priorités, des inves-
tissements a réaliser (articles 4 et 16) et la passation
des marchés, moyennant les adaptations nécessai-
res, selon les régles en vigueur pour les marchés de

I’Etat (articles 6 et 17).

Corrélativement a I'égalité de traitement assurée en-
tre les différentes institutions, la loi prévoit une pareil-
le égalité sur le plan des obligations: le principe
«méme degré d’autonomie, méme degré de
responsabilité» 29 parait dominer la réforme du finan-
cement des universités. A cet égard, le texte légal im-
pose a toutes les institutions universitaires :

1° de percevoir, dans les conditions et selon les ba-
remes fixés par le Roi, les mémes droits d’inscription,
frais et rétributions (article 39);

2° de fixer un cadre pour chaque catégorie de leur
personnel et de ne faire aucun recrutement hors des li-
mites de ce cadre (article 40);

3° d’appliquer les mémes barémes de traitement
fixés, selon les cas, par la loi ou par le Roi (article 40) ;

4° d’homogénéiser la statut de leur personnel (ar-
ticle 41);

5° de respecter les mémes régles pour la passation
de leurs marchés (article 42);

6° d’établir leur budget annuel selon les mémes ré-
gles et sur la base des éléments de calcul qui justifient
le montant de I'allocation de fonctionnement (article
43,81, 3,4 et 5);

7° d’obtenir I'autorisation du ministre de 'Educa-
tion nationale pour tout transfert de crédits, a I'excep-
tion de ceux qui concernent le personnel auxiliaire et
les dépenses de fonctionnement (article 44);

8° d’établir des comptes selon les mémes regles et
de les faire approuver par le ministre de ’Education
nationale, le tout sous le contréle de la Cour des comp-
tes (article 43, § 2 et 5).

Le parallélisme ainsi établi a pour effet de limiter
quelque peu I'indépendance des institutions libres dans
emploi de leurs subventions. Par contre, il élargit le
degré d’autonomie reconnu aux ex-universités d’Etat.
Ainsi, celles-ci peuvent désormais arréter elles-mémes
le cadre de leur personnel (article 40) ; les moyens fi-
nanciers sont répartis par elles entre dix postes impor-
tants, autorisant une large souplesse de gestion (article
43, § 4) ; elles sont dispensées, pour toutes les dépenses
de fonctionnement, du visa préalable de la Cour des
comptes (article 49, point 4).

Le régime ainsi esquissé s’est vu apporter quelques
modifications mineures par la loi du $ janvier 1976
(fixation désormais annuelle du cadre ; autorisation

28 Doc. Parl., cit., n® 1043/1, p. S.
* Idem, p. 8.




du ministre pour tout transfert de crédits ; allongement
des délais pour le commissaire du gouvernement) et
ensuite de nouvelles modifications par plusieurs arré-
tés de pouvoirs spéciaux pris dans le cadre de I'assai-
nissement des finances publiques. Ces arrétés de pou-
voirs spéciaux n’ont pas modifié ’allure du régime uni-
forme établi par la loi du 27 juillet 1971, mais ils ont
prévu un certain nombre de mesures de restriction, qui
affectent par exemple les conditions pour étre nommé
membre du personnel enseignant ou I'évaluation des
facteurs qui déterminent le montant de I’allocation de
fonctionnement (A.R. n°® 81 du 31 juillet 1982, A.R.
n°® 271-272-273 du 31 décembre 1983), tel que le
nombre-plancher pour les étudiants de candidature
(A.R. n° 165 du 30 décembre 1982).

Il en résulte une diminution sensible des moyens mis
a la disposition des universités, mais non de leur au-
tonomie comme telle. A cet égard, il convient de men-
tionner ’A.R. n° 82 du 31 juillet 1982 qui, loin de ré-
duire les attributions des organes de gestion universi-
taires, leur a accordé de nouveaux pouvoirs tout en les
obligeant a rétablir Péquilibre de leur budget pour le
31 décembre 1989 au plus tard.

Plus fondamentaux sont les textes les plus récents,
tels la loi du 4 aotdt 1986 qui régle de maniére unifor-
me la mise A la retraite et les pensions du personnel
enseignant de toutes les universités et ’A.R. n® 434 du
5 aofit 1986 qui édicte de nouvelles mesures de res-
triction (la diminution de 10% des allocations de fonc-
tionnement pour les étudiants fictifs et une réduction
de moitié des avantages sociaux) ainsi que certaines
mesures de libéralisation : C’est ainsi qu’en vertu de
Particle 2, les universités deviennent compétentes pour
fixer les droits d’inscription (le «minerval») et d’exa-
men jusque la établis par le Roi 39 et que 'article 6 exo-
nére les achats ou les services du visa préalable du
commissaire du gouvernement jusqu’a 500.000 F (au-
paravant 100.000 F). Ces deux derniéres mesures ap-
paraissent comme la contrepartie des réductions du fi-
nancement et contribuent a une plus grande autono-
mie et surtout 3 une plus grande responsabilité finan-
ciére des universités.

Mentionnons encore, pour étre complets, la loi du
21 juin 1985 concernant 'enseignement qui accorde
au recteur le pouvoir de refuser I'inscription d’étu-
diants qui n’entrent pas en ligne de compte pour le fi-
nancement.

30 L’arrété royal du 5 juin 1987 (M.b., 19 juin 1987, p. 9356)
abroge ’arrété royal du 4 aofit 1972 fixant le montant des droits
d’inscription et d’examen et inscrit ces droits dans les éléments con-
stitutifs des recettes et des dépenses du patrimoine des institutions
universitaires fixés par I'arrété royal du 8 avril 1976.
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Tel est le décor législatif de organisation des ex-
universités d’Etat & partir duquel la doctrine et la ju-
risprudence ont tenté de répondre i la question de la
personnalité juridique de ces institutions.

III. EXAMEN DE LA DOCTRINE ET DE
LA JURISPRUDENCE

Comme on a pu le constater a travers 'évolution 1é-
gislative, le législateur n’a pas accordé comme telle la
personnalité juridique aux ex-universités d’Etat. Tout
au plus la loi du 5 juillet 1920 'a-t-elle reconnue ex-
pressément 3 leur «Patrimoine propre» en vue de leur
permettre de recueillir des dons ou des legs. Mais, dans
le méme temps, les textes leur ont reconnu une auto-
nomie croissante et une responsabilité renforcée dans
les domaines de la gestion administrative, budgétaire
et financiére, de méme qu’ils ont opéré un rapproche-
ment avec les institutions universitaires libres qui, el-
les, disposent de la personnalité juridique. Ne peut-on
déduire de cette évolution lattribution implicite d’'une
personnalité civile aux ex-universités d’Etat ?

A. AVANT 1971

Pour la doctrine et la jurisprudence, la réponse ne
fait pas de doute, dans un sens négatif, avant les ré-
formes législatives de 1971.

Les auteurs considéraient en effet que si la loi du 28
avril 1953 avait réalisé ’émancipation administrative
des ex-universités d’Etat en leur accordant une large
autonomie dans leur gestion et leur administration in-
terne, tout en maintenant un contrdle par le gouver-
nement, la réforme n’avait néanmoins pas modifié le
statut juridique de ces universités. A propos de cette
réforme, M. Pierre Wigny affirma que les ex-univer-
sités d’Etat n’avaient pas été érigées en personnes pu-
bliques distinctes : «Ce sont de simples services exté-
rieurs de Padministration centrale», soutenait-il 31, De
méme, MM. Buttgenbach et Dembour furent d’avis
que «tout en réformant profondément le régime des
universités d’Etat, le législateur belge n’a pas recouru
au systéme de la décentralisation, mais a celui de la
déconcentration administrative» 32. M. M.A. Flamme
n’a pas dit autre chose lorsqu’il a observé que «quelle
que soit l'autonomie de gestion accordée par la loi du
28 avril 1953, celles-ci ne sont cependant pas elles-mé-
mes des personnes juridiques et donc des personnes de
droit publicy» 33.

31 p WIGNY, Droit administratif, Bruxelles, Bruylant, 1953, p.
57.
32 A, BUTTGENBACH et J. DEMBOUR, ét. cit., p. 4.

33 M.A. FLAMME, Traité des marchés publics, 1969, t.1., p.
193 ; voy. également Cl. RENARD, «La nouvelle législation uni-
versitaire», Bull. Acad. royale de Belgique, 1971-1972, p. 579.
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Du c6té de la jurisprudence, diverses décisions éma-
nant soit du Conseil d’Etat 34, soit des juridictions ju-
diciaires ont adopté le méme point de vue : le conseil
d’administration (de I'université de Liége) n’a agi que
«par simple délégation légale pour le compte de PEtat
belge», a déclaré le Tribunal de premiére instance de
Bruxelles dans un jugement du 12 juin 1971 35. Et
lorsque, dans une décision équivoque du 8 novembre
1974 3¢, le Tribunal de Liége estima que I'Université
de Li¢ge disposait d’une personnalité juridique propre
en raison de sa tr¢s large autonomie, particuliérement
affirmée quant a la conclusion et Iexécution de ses
marchés, M. le doyen P. Lewalle critiqua sévérement
pareil raisonnement 37. Ce jugement fut d’ailleurs ré-
formé par un arrét de la Cour d’appel de Liége du 17
février 1977 38 aux termes duquel «en debors de celui-
ci (le Patrimoine propre) et de sa gestion, les univer-
sités d’Etat restent un service public sans personnalité
propre, quelqu’étendue qu’ait été par des lois succes-
sives l'autonomie des pouvoirs attribués a ses roua-
ges».

Cette thése trouve un appui certain dans les travaux
préparatoires de la loi du 28 avril 1953 : «Par la dé-
concentration des attributions, le présent projet de loi
tend a accorder aux universités d’Etat une liberté d’ac-
tion et une souplesse de gestion accrues» 3%, de méme,
«le projet vise a la déconcentration de certains
pouvoirs» 49,

Il en résulte que les ex-universités d’Etat avaient,
avant 1971, un double caractére : elles étaient, depuis
la loi du S juillet 1920, des personnes juridiques dis-
tinctes quant a leur patrimoine propre, mais elles
conservaient pour le surplus le caractere de services de
I’administration générale de I’Etat 41.

Les lois de 1971 ont-elles apporté un changement
a cette structure hybride ?

B. APRES 1971

Si I’évolution des ex-universités d’Etat vers une au-
tonomie plus large, a partir de 1971, ne préte pas a
discussion, la doctrine et la jurisprudence se sont ce-
pendant divisées sur le point de savoir si 'on peut en

34 Arréts Luyckx, n® 10.813, du 8 octobre 1964 ; Association
momentanée S.A. Continental Air Conditionning C° et S.P.R.L.
Paenhuysenmaya, n° 15.405, du 29 juin 1972. Voy. également les
arréts Vercauteren et cts., n° 10.504, du 13 mars 1964, a propos
de 'ILN.U.T.O.M.

35 Civ. Bruxelles, 12 juin 1971, cité par P. LEWALLE, ét. cit.,
p. 296, note 13.

3¢ E.D., 1975, p. 289.

37 Idem, p. 293 et s.

3% Pas., 1977, 11, p. 187.

3% Rapport, Doc. Parl., Chambre, s.0. 1952-1953, n° 166, p.

4® Rapport, Doc. Parl., Sénat, s.o. 1952-1953, n° 245, p. 2.

! En ce sens, voyez aussi R.P.D.B., Etablissements publics et
d’utilité publique, n° 74.
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déduire la reconnaissance implicite d’une personnalité
civile 4 ces universités. Le législateur a en effet omis
d’indiquer si cette évolution vers une indépendance de
gestion en a modifié le statut juridique.

1. Le Conseil d’Etat a eu a plusieurs reprises
'occasion 42 de se prononcer sur le statut des ex-uni-
versités d’Etat, celles-ci étant en effet des autorités ad-
ministratives dont les actes peuvent étre attaqués de-
vant la Haute juridiction administrative.

Cette derniere a d’abord posé le principe selon le-
quel «rien n’oblige le législateur @ reconnaitre expres-
sément et d’emblée la personnalité juridique par le re-
cours d une formule déterminée; il peut procéder par
«accumulation empirique de pouvoirs et d’obligations
juridiques» a I'égard d’une institution qui finalement
«constitue un ensemble de pouvoirs et d’obligations
identique a celui qui se présente dans le cas d’une at-
tribution expresse et de principe de la personnalité
juridique» 43, Et le juge peut étre amené A constater
le recours a cette méthode d’accumulation empirique
de méme que le résultat de cette accumulation, 4 savoir
octroi implicite de la personnalité juridique.

S’agissant des ex-universités d’Etat, le Conseil
d’Etat observe que le législateur de 1971 a non seu-
lement donné aux organes directeurs de I'université
«des pouvoirs d’administration interne, mais leur a
aussi attribué de larges pouvoirs leur permettant de
traiter de maniére autonome avec des tiers»; «la légis-
lation récente vise d’ailleurs, ajoute le Conseil d’Etat,
a assurer aux universités d’Etat un degré d’autonomie
se rapprochant autant que possible de celui dont jouis-
sent les universités libres» qui ont la personnalité ju-
ridique ; enfin, «avoir confié la gestion de ce patrimoi-
ne (le patrimoine propre) d 'organe directeur de 'uni-
versité implique, quelle qu’en ait été la cause directe,
que le statut juridique du patrimoine se confond en
tous points avec celui de l'université». Le Conseil
d’Etat conclut de ce qui préceéde que «les universités
d’Etat doivent étre réputées jouir de la personnalité ci-
vile pléniére, de sorte que doivent étre imputés d la per-
sonne morale que constitue chaque université d’Etat
Pensemble des actes accomplis par ses organes et non
pas uniquement les actes en relation avec son patri-
moine propre».

Et le Conseil d’Etat de désigner comme partie ad-
verse au recours non pas I’Etat belge, mais 'ex-univer-
sité d’Etat (en I’espéce, a chaque fois, la R.U.G., c’est-
a-dire I'ex-université d’Etat de Gand), représentée par
son recteur.

Sans chercher 4 minimiser la portée claire de cette
jurisprudence, il est permis de constater que d’autres

42 Arréts Vergauwen, n® 16.803, du 7 janvier 1975 ; Verdonck,
n® 18.396, du 15 juillet 1977 ; De Clercq, n°® 18.460, du 4 octobre
1977 ; Jacobs, n® 20.528, du 22 juillet 1980 ; Omatuku, n® 21.617,
du ler décembre 1981.

43 Arréts Vergauwen et Verdonck précités.




arréts plus récents 4¢ sont plus prudents en ce qu’ils ne
se prononcent plus sur la question principale de la per-
sonnalité juridique, mais se contentent d’indiquer que
les textes chargent le conseil d’administration de telle
compétence (en P'espéce, la passation des marchés ou
Pexécution de ceux-ci) sans qu’aucune approbation ou
ratification soit nécessaire et que, dés lors, la décision
émanant uniquement du conseil d’administration de
Puniversité, celle-ci doit étre considérée comme partie
adverse et PEtat belge doit étre mis hors cause.

Le Conseil d’Etat estime en effet désormais que «la
question de la personnalité juridique est finalement
sans importance de sorte qu’une institution qui ne
jouit pas de la personnalité juridique mais a laquelle
est donnée une autonomie de direction (ce qui est in-
contestablement le cas des universités d’Etat), peut
étre impliquée dans une procédure devant le Conseil
d’Etat» 45, Ceci s’explique par le fait qu’un recours en
annulation devant le Conseil d’Etat n’est pas dirigé
contre une partie mais contre I'acte attaqué et qu’il est
normal que ce soit son auteur qui soit amené A en dé-
fendre la légalité. Quant aux frais de linstance, la
Haute juridiction administrative considére que l'ex-
université d’Etat «est une institution d laquelle la loi
n’a pas seulement accordé une large autonomie de ges-
tion, mais aussi la disposition indépendante des
moyens financiers attribués» 46, de telle sorte que les
dépens peuvent étre imputés sur ses frais de fonction-
nement.

2. La jurisprudence judiciaire n’a pas suivi Pinter-
prétation initiale du Conseil d’Etat de I'autonomie
grandissante reconnue aux ex-universités d’Etat.

C’est ainsi que dans son arrét précité du 17 février
1977 47, 1a Cour d’appel de Liége considéra qu’en de-
hors de leur patrimoine propre et de sa gestion, «les
universités d’Etat restent un service public sans per-
sonnalité propre, quelqu’étendue qu’ai été par des lois
successives I'autonomie des pouvoirs attribués a ses
rouages». De méme, dans un arrét de principe du 24
janvier 1983 48, la Cour de cassation réforma un arrét
du 7 octobre 1981 de la Cour du travail d’Anvers qui,
s’appuyant sur les arréts précités du Conseil d’Etat,
considérait que les universités disposaient de la per-
sonnalité juridique ; selon la Cour de cassation, s’il est
vrai que des textes leur accordent une certaine auto-

44 ArrétsS.A. C.F.E.,n° 23.634, du 28 octobre 1983 ; Wymeer-
sch, n°® 24,550, du 28 juin 1984 ; S.A. Dewandre, n° 25.167, du
27 mars 1985. Voy. également les arréts Daco, n°® 23.201, du 4
mai 1983, a propos de 'élection d’'un administrateur a 'université
de Mons ; Beheyt, du 20 juin 1984, Fas., 1986, IV, 137, a propos
de la nomination d’un assistant par le conseil d’administration de
la R.U.G.; Boudengen, n° 25.262, du 23 avril 1985 (solution im-
plicite), A.P.M., 1985, p. 44 i propos d’une décision du conseil
d’administration d’infliger une sanction disciplinaire.

45 Arrét Wymeersch, n° 24.550, du 28 juin 1984.

46 Ibidem.

47 Pas., 1977, 11, p. 187.

48 Pgs., 1983, 1, p. 607.
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nomie en matiére de gestion administrative et budgé-
taire en dehors de la gestion de leur patrimoine propre,
«toutefois, il ne s’en déduit pas que la nature juridique
des universités de UEtat a été modifiée ni qu’elles ont
acquis une personnalité civile plus étendue que celle
qui résulte de ladite loi du S juillet 1920». Cette these
est par ailleurs reprise dans les motifs d’une ordonnan-
ce de référé du 23 décembre 1986 du président du Tri-
bunal de premiére instance de Liége °.

Pour les juridictions judiciaires, les autorités univer-
sitaires étatiques (communautaires) sont donc carac-
térisées par le dédoublement fonctionnel, agissant tan-
t6t comme organes d’une personne juridique distincte
de ’Etat (d’une des communautés) dans le cadre de la
gestion de leur patrimoine propre, tant6t comme or-
ganes de I’Etat (d’'une des communautés) lorsqu’elles
exercent leurs autres attributions.

Il convient cependant de nuancer quelque peu le
propos. En effet, dans un arrét du 24 septembre
1984 50, la Cour de cassation, tout en confirmant sa
jurisprudence antérieure, a ajouté néanmoins que «la
limitation de la personnalité civile au patrimoine pro-
pre nexclut pas que la loi puisse accorder aux univer-
sités d’Etat certains attributs de la personnalité civile,
a savoir le pouvoir d’accomplir des actes juridiques en
certaines matiéres et d’agir en justice», ce qui semble
laisser la porte ouverte & hypothése suivante : méme
en dehors de I'existence d’une personnalité juridique,
une ex-université d’Etat pourrait étre rendue respon-
sable du non accomplissement ou du mauvais accomp-
lissement du pouvoir ainsi attribué. Cest en tout cas
ce que laisse penser la suite de I'arrét qui, se pronon-
cant dans une affaire relative au non paiement de co-
tisations de sécurité sociale pour le personnel non sta-
tutaire de la R.U.G. (en dehors du patrimoine propre),
casse un arrét de 1a Cour du travail de Gand aux motifs
qu'«il ne peut étre déduit des constatations de l'arrét
qu’a légard des membres du personnel pour lesquels
les cotisations sont réclamées, la loi aurait chargé ex-
plicitement ou implicitement la demanderesse (la
R.U.G.) de remplir les obligations en matiére de sé-
curité sociale et lui aurait donné le pouvoir d’agir en
justice». A contrario, une telle constatation aurait per-
mis d’imputer la responsabilité du litige a la R.U.G.
en tant que telle bien qu’elle soit dépourvue de la per-
sonnalité juridique!

Cette précision permet en tout cas d’établir un lien
entre la jurisprudence du Conseil d’Etat et celle de la
Cour de cassation : dans un cas comme dans l'autre,
la personnalité juridique ne parait plus étre le critere
déterminant quant 2 la capacité d’ester ou d’étre cité
en justice.

49 A.S.B.L.C.R.M.c/ U.Lg. et Etat belge, R.G. n°® 26.320/86,
inédit.
50 Pas., 1985, 1, p. 110.
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Les juridictions de fond ne semblent cependant pas
encore suivre le mouvement puisqu’aussi bien deux dé-
cisions récentes considérent qu’en dehors du patrimoi-
ne propre, l'ex-université d’Etat n’est pas elle-méme
une personne juridique «guelle que soit lautonomie de
gestion accordée par la loi du 28 avril 1953» 51

3. Quant d la doctrine, la plupart des auteurs sont
d’avis que la trés large autonomie accordée aux ex-uni-
versités d’Etat par le législateur ne va pas aussi loin que
la décentralisation l'exige 52. Un trait essentiel leur
manque encore : la personnalité juridique.

Outre argument de texte (la loi n’attribue pas ex-
pressément la personnalité juridique), les commenta-
teurs réfutent chacun des trois arguments avancés par
certains arréts du Conseil d’Etat en faveur de Pattri-
bution implicite de la personnalité juridique. Selon P.
Lewalle, «en supprimant la Commission administra-
tive du Patrimoine composée essentiellement de mem-
bres du corps enseignant» au profit du conseil d’ad-
ministration plus représentatif de la communauté uni-
versitaire, «le législateur visait d assurer la ‘démocra-
tisation’ de la gestion du Patrimoine» et «d donner au
conseil d’administration une compétence nouvelle, cel-
le de gestionnaire d’un établissement public» 53, buts
plus modestes que 'extension de la personnalité juri-
dique du patrimoine a 'ensemble des activités gérées
par ledit conseil, d’autant que les activités académi-
ques (recherche et enseignement) de Puniversité in-
combent a un autre organe collégial, le conseil acadé-
mique, non concerné par ce transfert.

En outre, 'autonomie déduite des lois du 24 mars
1971 et du 27 juillet 1971, pour étre indiscutable,
n’autorise cependant pas 3 traiter 'université comme
un service décentralisé : ainsi qu’il a déja été souligné
dans la premiére partie, une trés large autonomie ne
s’accompagne pas nécessairement de la personnalité
juridique 54; de plus, ainsi que le professeur Dembour
'a démontré, le critére probant de la décentralisation
n’est pas 'autonomie organique, mais précisément la
personnalité juridique distincte de I’Etat 55,

31 Litge, 23 septembre 1988, J.T., 1989, p. 217, ainsi que Civ.
Anvers, 15 mai 1987, R.W., 1987-1988, 58 : «Le minerval com-
plémentaire ne fait pas partie du patrimoine propre du centre uni-
versitaire de I’Etat d’Anvers. La demande en restitution qui est di-
rigée contre cette institution n’est pas recevable».

32 G.CRAENEN, De bestuurlijke zelfstandigheid van de univer-
siteiten in Belgi¢, Zwolle, 1986, p. 11.

53 Et. cit., p. 299 ; dans le méme sens, voy. C. RENARD, ét.
cit., p. 605 ; ]. DEMBOUR, Droit administratif, 1978, p. 77, note
1;J. DELCHEVALERIE, «Le patrimoine de I'Université de Li¢ge»,
Revue universitaire de Liége, 1973, p. §.

54 R. VERSTEGEN, note sous C.E., Vergauwen, n° 16.803, 7
janvier 1975, R.W., 1976-1977, col. 725, citant exemple des
cours et tribunaux ; dans le méme sens, voy. L. VANHOVE, «Zijn
de rijksuniversitaire instellingen rechtspersonen ?», T.B.P., 1975,
p. 315.

35 J. DEMBOUR, ét. cit., p- 114 voy. aussi M.A. FLAMME,
cours cité, p. 84, n° 56.
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Quant a la limitation de cette large autonomie par
le seul contréle de tutelle, qui est «difficilement conce-
vable entre les organes d’une personnalité juridique
unique» 6, 'étude des services publics déconcentrés
permet d’observer que le contréle exercé par Pautorité
supérieure sur I’activité d’un agent du pouvoir central
est parfois aussi fort limité et s’apparente davantage
au contrdle de tutelle 57,

Enfin, les auteurs qui se sont penchés sur la question
estiment que si le paraliélisme entre les universités li-
bres et d’Etat (des communautés) est indiscutablement
une option de base de la législation universitaire de ces
vingt derniére années, ce n’est pour autant qu’une af-
firmation de principe sur laquelle on ne peut certaine-
ment pas fonder une conclusion aussi technique que
Poctroi de la personnalité juridique et qui ne parvient
pas a masquer les différences importantes de traite-
ment qui subsistent entre les deux types
d’université 58, telles que 'organisation et les effets de
la relation de tutelle, le financement des investisse-
ments académiques, la séparation qui subsiste dans la
pratique entre le «Patrimoine propre» et
I'Université-Etat 59.

Les travaux préparatoires, on I’a vu plus haut, ne
viennent nullement infirmer ce point de vue mais sem-
blent au contraire lui fournir un appui certain qu’il
s’agisse de ceux de la loi du 24 mars 1971 ¢° ou de
ceux de la loi du 27 juillet 1971 61,

IV. CONCLUSION

Dans Iétat actuel de la législation, de la jurispruden-
ce et de la doctrine, il convient de considérer que les
ex-universités d’Etat ne disposent pas de la personna-
lité juridique pleine et entiére et ne constituent dés lors
pas des services décentralisés mais seulement des ser-
vices déconcentrés de ’Etat (des communautés) dotés
d’une trés large autonomie. Elles n’en disposent pas
moins de certains attributs de la personnalité juridique
ou, si Pon préfére, d’une personnalité juridique limitée
qui a par exemple pour conséquence qu’elles peuvent

56 D. DEOM, ét. cit., p. 48.

7 J. DEMBOUR, ét. cit., p. 191, qui cite 2 titre exemplatif les
pouvoirs conférés par la loi aux gouverneurs de province ou, pré-
cisément, aux autorités académiques des ex-universités d’Etat.

8 R. VERSTEGEN, éz. cit., col. 725 ; P. LEWALLE, é¢. cit.,
p. 299; L. VANHOVE, é¢. cit., p. 313-314.

5% Cf. Cour des comptes, Cah. obs. n° 131, 1974-1975, partie
I, 65 et Cab. obs. n° 132, 1975-1976, partie I, 72 ; A. VANDER-
STICHELE, «Rijksuniversiteiten : een vorm van decentralisatie en
van deconcentratie», Liber amicorum Professor J. Van Houtte,
1975, p. 1043-1045.

60 Rapport, Doc. Parl., Chambre, s.0. 1970-1971, n° 832/6 et
Ann. Parl., Chambre, s.0. 1970-1971, Séance du 10 mars 1971,
p. 17.

¢! Rapport, Doc. Parl., Chambre, s.0. 1970-1971, n°® 1043/4,
p- 5.




se voir assigner et condamner en justice ou ester elles-
mémes en justice.

a. Fondamentalement, 'étude de la législation uni-
versitaire a démontré que la véritable «révolution»
concernant le statut juridique des ex-universités d’Etat
se situe le 28 avril 1953, lorsque le législateur réalisa
le passage d’une université gérée par des «extérieurs»
soumis au contrdle hiérarchique du ministre de I'Ins-
truction publique 4 une université désormais adminis-
trée par la communauté universitaire elle-méme sous
le contréle de tutelle d’'un commissaire du gouverne-
ment. La réforme de 1971 a certes modifié en profon-
deur la structure des organes directeurs des ex-univer-
sités d’Etat ; elle a de plus ouvert de nouvelles perspec-
tives aux gestionnaires universitaires qui tiennent de
la loi une indéniable autonomie. Mais ces diverses mo-
difications n’ont pas affecté le statut juridique méme
de Pinstitution ; le législateur n’a pas pour autant fran-
chi une nouvelle étape, a savoir la création d’une nou-
velle personne juridique; il s’est en réalité contenté
d’approfondir — de maniére importante — I’émanci-
pation esquissée en 1953. Il est significatif de relever
A ce sujet que la Cour de cassation, dans ses arréts cités
plus haut, se référe autant a la loi du 28 avril 1953
qu’aux lois des 24 mars et 27 juillet 1971 qui se situent
ainsi dans la méme perspective d’autonomie largement
déconcentrée. Cette observation est d’autant plus im-
portante que, ainsi qu’on I’a vu plus haut, la jurispru-
dence initiale du Conseil d’Etat faisait des lois de 1971
la pierre angulaire d’une reconnaissance implicite de
la personnalité juridique des ex-universités d’Etat.

Si les ex-universités d’Etat demeurent donc des ser-
vices centralisés bien que largement déconcentrés, elles
ont cependant toutes les apparences de services décen-
tralisés, plus spécialement d’établissements publics : a
'instar de ceux-ci, en effet, les ex-universités d’Etat ne
sont soumises qu’a un controéle de tutelle, sont dispen-
sées des contréles financiers applidables a I'adminis-
tration générale (absence de visa préalable de la Cour
des comptes p. ex.) et jouissent d’une autonomie de
gestion qui, méme a certains égards, est plus large que
celle des organismes d’intérét public de la catégorie B
de la loi du 16 mars 1954. Clest ainsi que le cadre et
le statut de leur personnel sont arrétés par leur conseil
d’administration et non par le Roi ("Exécutif).

La controverse doctrinale et jurisprudentielle y trou-
ve en partie son origine. Elle est également le reflet de
P'opposition entre la conception légaliste et la concep-
tion réaliste de la personnalité juridique.

Selon la conception légaliste, seule une disposition
expresse de la loi (du décret) pourrait conférer — di-
rectement (octroi 4 un groupement déterminé) ou in-
directement (octroi A tout groupement répondant aux
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conditions fixées) — la personnalité juridique ¢2. Cet-
te conception légaliste est critiquée par les tenants de
la conception réaliste qui estiment que le juge, tant que
la loi (le décret) ne Pinterdit pas, pourrait reconnaitre
la personnalité civile A «tout groupement pourvu d’une
possibilité d’expression collective pour la défense d’in-
téréts licites, dignes d’étre juridiquement reconnus et
protégés» 63, Le Conseil d’Etat s’est inscrit incontes-
tablement dans cette perspective lorsqu’il a affirmé que
«le juge peut étre amené d constater en-debors de tout
dogmatisme que le résultat de cette accumulation em-
pirique de pouvoirs et d’obligations a abouti d 'octroi
implicite de la personnalité juridique civile» 4.

Le législateur a quant 2 lui clairement opté pour la
conception légaliste. En effet, alors que les ex-univer-
sités d’Etat devaient disposer en 1920 de la personna-
lité juridique pour des raisons de circonstance, il I'a ex-
pressément limitée 4 la gestion de leur «Patrimoine
propre». L’octroi de la personnalité juridique a I'en-
semble de Pinstitution universitaire devrait donc suivre
la méme voie, ainsi que le confirment d’ailleurs les tra-
vaux préparatoires déja cités, de méme qu’une décla-
ration de M. Tindemans, premier ministre a
Pépoque 6. La Cour de cassation, suivant sa jurispru-
dence traditionnelle en matiére d’association de fait,
interpréte restrictivement 'autonomie octroyée par les
lois de 1953 et de 1971, pour ne reconnaitre aux ex-
universités d’Etat qu’une personnalité juridique limitée
au «Patrimoine propre». Quant a la doctrine, si elle
utilise Pargument légaliste, elle ne réfute pas pour au-
tant Pargument réaliste 4 propos duquel elle conteste
cependant que les composantes soient réunies.

b. Au-dela de l'opposition entre les jurisprudences
du Conseil d’Etat et de la Cour de cassation, il est ce-
pendant permis de relever une certaine convergence,
d’autant que la premiére a été marquée récemment par
un certain revirement et que la seconde s’est rappro-
chée de la premiére.

Selon la jurisprudence récente de la Haute juridic-
tion administrative, la désignation comme partie ad-
verse dans un recours en annulation ne nécessite pas
la personnalité juridique, question «finalement sans
importance» 66 dans une procédure dirigée contre un
acte et non contre des personnes ou autorités détermi-
nées ; il suffit que Pautorité auteur de I'acte dispose de
P«autonomie de direction» pour poser I'acte attaqué.
Le juge administratif recherche donc en priorité si les
textes légaux chargent ’autorité universitaire de poser

62 Voy. Cass., 28 avril 1966, J.T., 1966, p. 544, note TAQUET
et WANTIEZ.

63 J. VAN COMPERNOLLE, «L’action en justice des sociétés
et groupements», T.P.R., 1980, p. 101 ; J.P. MASSON, «Chroni-
que de jurisprudence — Les personnes», J.T., 1979, p. 582, n° 4.

64 Arrét Verdonck, n°® 18.396, du 15 juillet 1977.

65 Ann. Parl., Chambre, s.0. 1975-1976, séance du 9 décembre
1975, n® 3§, p. 955.

66 Arrét Wymeersch, n°® 24.550, du 28 juin 1984.
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Pacte en toute autonomie sans intervention de I'auto-
rité supérieure ¢7. De son c6té, dans son arrét du 24
septembre 1984 68, 1a Cour de cassation a précisé que
la loi peut accorder, 4 c6té de la personnalité juridique
pleine et entiere, certains attributs de la personnalité
civile. Comme I’a 2 juste titre rappelé ’annotateur de
cet arrét dans la Pasicrisie, «la personnalité civile est
en effet un procédé de technique juridique utilisé par
le legislateur pour permettre d un groupement de par-
ticiper d la vie juridique. Et le législateur décide libre-
ment si cette participation sera totale (octroi de la per-
sonnalité civile) ou seulement limitée (reconnaissance
de certains attributs)» . Dans ce dernier cas, lorsque
la loi accorde des compétences aux ex-universités
d’Etat en tant que telles, les demandes sont introduites
par ou contre I'ex-université d’Etat elle-méme et non
par ou contre 'Etat (une des communautés).

Par conséquent, le critére déterminant pour citer ou
étre cité en justice, selon les deux juridictions, n’est
plus la personnalité juridique comme telle, mais la re-
connaissance d’un attribut de cette personnalité ou,
cela revient au méme, d’une personnalité juridique li-
mitée. Et Poctroi d’une personnalité juridique limitée
peut étre aussi bien explicite qu’implicite 7°. «Mais le
juge qui reconnait sur cette base une certaine compé-
tence juridique a un établissement doit clairement in-

7 Voy. aussi les arréts cités 2 la note 43. Il est permis d’établir
un parallélisme avec la jurisprudence du Conseil d’Etat relative au
droit d’action des groupements de droit privé sans personnalité ju-
ridique. Le raisonnement qui y est tenu procéde en effet des mémes
prémices qui sont exposées dans l'intéressant arrét Moulin et De Co-
ninck (n° 11.749, du 6 avril 1966) : le Conseil d’Etat part de la con-
statation que «dans 'accomplissement de sa tiche, 'autorité est de
plus en plus souvent amenée A reconnaitre ce fait social et 4 y con-
former son action, notamment en associant ces organisations com-
me telles & son action»; il en déduit que «ce fait n’implique pas seu-
lement, dans le chef de l'autorité, la reconnaissance du groupe en
tant qu’entité sociale autonome, mais aussi une confirmation juri-
dique de celui-ci, qui, tout en ne lui octroyant pas la personnalité
civile, le fait entrer dans Pordre juridique, dérogeant ainsi 2 Iine-
xistence de son étre juridique et de ses activités juridiques autono-
mes».

% Pas., 1985, 1, p. 110.

6 Note H.L. sous Cass., 3e ch., 24 septembre 1984, cité i la
note précédente.

7% Dans son arrét du 24 septembre 1984, 12 Cour de cassation
a en effet observé «qu'il ne peut étre déduit des constatations de I’ar-
rét qu’a I'égard des membres du personnel pour lesquels les cotisa-
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diquer sur quelles dispositions légales ou sur quelles
régles juridiques il fonde sa décision» 71.

Sans doute cette conclusion ne vient-elle pas simpli-
fier le probléme de I'identificiation de la qualité en la-
quelle les ex-universités d’Etat se sont engagées en tel
ou tel cas concret. Pour étre certaine, la difficulté ne
parait cependant pas insurmontable. Il s’agit, dans
chaque cas d’espéce, de rechercher si l'université a agi
de maniére autonome selon le pouvoir qui lui est re-
connu par la loi (le décret).

C’est ainsi qu’il nous semble permis d’estimer que
dans la conduite des affaires purement académiques,
qui sont de la compétence du recteur et, dans une
moindre mesure, du conseil académique, Puniversité
engage sa propre responsabilité. De méme, certains ac-
tes qui ressortissent a la gestion administrative ou fi-
nanciére peuvent étre imputés a I'ex-université d’Etat
en tant que telle et non a I’Etat (4 une des communau-
tés) parce qu’ils sont posés en toute autonomie, sans
intervention de l'autorité supérieure (ratification ou
approbation) : ainsi, la passation des marchés publics,
Pacquisition des biens immeubles (chapitre ler de la
loi du 27 juillet 1971), la fixation et la perception des
droits d’inscription (art. 39 loi du 27 juillet 1971 mo-
difié par Part. 2 de ’A.R. n° 434 du § aofit 1986),
’'aménagement des structures internes de Iuniversité
(art. 4 loi du 28 avril 1953), la fixation du cadre des
différentes catégories du personnel (art. 40 loi du 27
juillet 1971).

Il n’en est en revanche pas de méme en matiére de
nomination du personnel enseignant et scientifique dé-
finitif parce qu’en ce domaine, la décision appartient
au Roi (a PExécutif) ou en matiére budgétaire parce
que le budget doit étre soumis i 'approbation du mi-
nistre de ’Education nationale (du ministre commu-
nautaire de 'enseignement).

Novembre 1989.

tions sont réclamées, la loi aurait chargé explicitement ou implici-
tement la demanderesse (’Université de Gand) de remplir les obli-
gations en matiére de sécurité sociale et lui aurait donné le pouvoir
d’agir en justice».

7! Note H.L. précitée.
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