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KONINKRIJK BELGIE.
-----------------

ADVIES VAN DE RAAD VAN STATE.
----------------------------

ROYAUME DE BELGIQUE.
-------------------

AVIS DU CONSEIL D’ETAT.
----------------------

De RAAD VAN STATE, afdeling
wetgeving, eerste kamer, op
28 januari 1997 door de
Minister van Sociale Zaken
verzocht haar, binnen een ter-
mijn van ten hoogste drie
dagen , van advies te dienen
over een ontwerp van konink-
lijk besluit "tot wijziging
van het koninklijk besluit van
18 december 1996 houdende
maatregelen met het oog op de
invoering van een sociale
identiteitskaart ten behoeve
van alle sociaal verzekerden,
met toepassing van de arti-
kelen 38, 40, 41 en 49 van de
wet van 26 juli 1996 houdende
de modernisering van de
sociale zekerheid en tot vrij-
waring van de wettelijke pen-
sioenstelsels", heeft op
30 januari 1997 het volgend
advies gegeven :

Le CONSEIL D’ETAT, section
de législation, première cham-
bre, saisi par le Ministre des
Affaires sociales, le
28 janvier 1997, d’une demande
d’avis, dans un délai ne dé-
passant pas trois jours , sur
un projet d’arrêté royal
"modifiant l’arrêté royal du
18 décembre 1996 portant des
mesures en vue d’instaurer une
carte d’identité sociale à
l’usage de tous les assurés
sociaux, en application des
articles 38, 40, 41 et 49 de
la loi du 26 juillet 1996 por-
tant modernisation de la
sécurité sociale et assurant
la viabilité des régimes
légaux des pensions", a donné
le 30 janvier 1997 l’avis sui-
vant :
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1. Volgens artikel 84, eerste lid, 2 , van de ge-

coördineerde wetten op de Raad van State, ingevoegd bij de

wet van 4 augustus 1996, moeten in de adviesaanvraag de

redenen worden aangegeven tot staving van het spoedeisend

karakter ervan.

In het onderhavige geval luidt die motivering als

volgt :

"L’urgence est motivée par la circonstance que
les procédures de fabrication et d’émission de la
carte d’identité sociale doivent être mises en marche
pour que les organismes assureurs visés par la loi
relative à l’assurance obligatoire soins de santé et
indemnités, coordonnée le 14 juillet 1994, puissent
encore délivrer à temps les cartes d’identité sociale
qui remplacent les cartes de mutualité existantes".

2. Het voor advies voorgelegde ontwerp van koninklijk

besluit strekt tot het wijzigen van het koninklijk besluit

van 18 december 1996 houdende maatregelen met het oog op de

invoering van een sociale identiteitskaart ten behoeve van

alle sociaal verzekerden, met toepassing van de artike-

len 38, 40, 41 en 49 van de wet van 26 juli 1996 houdende de

modernisering van de sociale zekerheid en tot vrijwaring van

de wettelijke pensioenstelsels. De tekst van het te

wijzigen koninklijk besluit werd tot op heden niet bekend-

gemaakt in het Belgisch Staatsblad, doch werd aan de Raad

.../...
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van State, afdeling wetgeving, ter informatie meege-

deeld (1).

3. De wijzigingen welke het voor advies voorgelegde

ontwerp beoogt aan te brengen in artikel 2 van het konink-

lijk besluit van 18 december 1996 komen hierop neer dat de

vermeldingen welke voorkomen op de sociale identiteitskaart

moeten worden gesteld "in de drie landstalen op dezelfde

wijze voor alle sociaal verzekerden" en dat die aanduidingen

afwisselend in de drie landstalen op de sociale identiteits-

kaart moeten worden aangebracht.

De sociale identiteitskaart zal, blijkens het

bepaalde in artikel 3 van het koninklijk besluit van

18 december 1996, worden uitgereikt door de verzekeringsin-

stellingen, bedoeld in artikel 2, i), van de wet betreffende

de verplichte verzekering voor geneeskundige verzorging en

uitkeringen, gecoördineerd op 14 juli 1994. De beoogde

instellingen zijn derhalve de landsbonden van ziekenfondsen,

de Hulpkas voor ziekte- en invaliditeitsverzekering en de

Kas der geneeskundige verzorging van de Nationale Maat-

schappij der Belgische Spoorwegen.

(1) De Raad van State, afdeling wetgeving, bracht over het
ontwerp dat het koninklijk besluit van 18 december 1996
is geworden, op 19 november 1996 het advies L. 25.756/1
uit. In dat advies heeft de Raad van State een groot
aantal opmerkingen geformuleerd bij de rechtsgrond van
het hem voorgelegde ontwerp en bij sommige van de dele-
gatiebepalingen welke er waren in opgenomen.

.../...
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De betrokken verzekeringsinstellingen moeten,

wanneer zij de sociale identiteitskaart uitreiken, worden

beschouwd als organen welke een bestuurlijke activiteit

verrichten waarop de wetgeving betreffende het gebruik van

de talen in bestuurszaken van toepassing is (1). Vermits

daarenboven de sociale identiteitskaart in essentie de

functie vervult van een getuigschrift dat strekt tot de na-

dere identificatie van de sociaal verzekerde, komt het

ontwerp er eigenlijk op neer dat erin het gebruik wordt

geregeld van de taal waarin een getuigschrift moet worden

opgesteld dat door de voornoemde organen wordt uitgereikt

aan de sociaal verzekerden. Hierbij is echter de vraag of

de Koning, met toepassing van de artikelen 38, 40, 41 en 49

van de wet van 26 juli 1996 houdende de modernisering van de

sociale zekerheid en tot vrijwaring van de leefbaarheid van

de wettelijke pensioenstelsels, aldus het gebruik van de

taal van de op de sociale identiteitskaart te vermelden aan-

duidingen kan regelen en ermee kan afwijken van de terzake

(1) Terwijl de Hulpkas voor ziekte- en invaliditeitsver-
zekering valt te catalogeren als een openbare dienst in
de zin van artikel 1, § 1, 1 , van de op 18 juli 1966
gecoördineerde wetten op het gebruik van de talen in
bestuurszaken, beantwoorden de landsbonden en de Kas der
geneeskundige verzorging van de Nationale Maatschappij
der Belgische Spoorwegen eerder aan de omschrijving van
artikel 1, § 1, 2 , van de genoemde gecoördineerde
wetten, waarin sprake is van "natuurlijke en rechts-
personen die concessiehouder zijn van een openbare
dienst of die belast zijn met een taak die de grenzen
van een privaat bedrijf te buiten gaat en die de wet of
de openbare machten hun hebben toevertrouwd in het
belang van het algemeen". Zie in dezelfde zin, wat de
ziekenfondsen betreft, Arbeidshof Antwerpen (afd.
Hasselt), 22 april 1993, Limb. Rechtsl., 1993, blz. 112,
met noot H. Van Huffel.

.../...
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in de gecoördineerde bestuurstaalwetten vervatte

regeling (1).

4.1. Luidens artikel 30 van de Grondwet is het gebruik

van de in België gesproken talen vrij en kan het niet worden

geregeld dan door de wet en alleen voor handelingen van het

openbaar gezag en voor gerechtszaken.

Uit deze grondwetsbepaling wordt traditioneel als

lering getrokken dat er voor het taalgebruik in de betrek-

kingen tussen particulieren onderling een absolute vrijheid

is, doch dat voor het taalgebruik in de betrekkingen van de

overheid met de particulieren er wel beperkingen mogelijk

zijn mits zij uitgaan van het wetgevend orgaan, met uit-

sluiting van enige bevoegdheidsopdracht aan het uitvoerend

orgaan, en zij betrekking hebben op de in de Grondwet

vermelde aangelegenheden (2). Het taalgebruik in de

betrekkingen tussen de overheid en de burger lijkt derhalve

op grond van artikel 30 van de Grondwet als een aan de

wetgever voorbehouden bevoegdheid te moeten worden bestem-

peld, welke alleen door het wetgevend orgaan zelf kan worden

geregeld.

(1) De ontworpen regeling lijkt met name af te wijken van
het bepaalde in artikel 42 van de gecoördineerde
bestuurstaalwetten, dat onder meer van toepassing is op
de getuigschriften die worden uitgereikt door diensten
waarvan de werkkring het ganse land bestrijkt.

(2) A. Alen, Handboek van het Belgisch Staatsrecht, Kluwer
rechtswetenschappen, Antwerpen, 1995, blz. 654, nr. 666.

.../...
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4.2. Men kan zich nochtans afvragen of de vaststelling

dat met de ontworpen regeling wordt getreden op een bevoegd-

heidsterrein dat de grondwetgever blijkbaar aan de wetgever

heeft willen voorbehouden, volstaat om enkel op basis

daarvan te besluiten dat die regeling niet tot ’s Konings

bevoegdheid kan worden gerekend.

In dat verband mag worden verwezen naar het vol-

gende citaat uit het advies L. 25.169/1/8 dat de Raad van

State, afdeling wetgeving, op 31 mei 1996 heeft uitgebracht

over het voorontwerp dat de wet van 26 juli 1996 houdende de

modernisering van de sociale zekerheid en tot vrijwaring van

de leefbaarheid van de wettelijke pensioenstelsels, is

geworden en waarin onder meer wordt gesteld :

"Als de wetgever zich in de onmogelijkheid denkt
te bevinden om bepalingen waarvoor de Grondwet hem uit-
sluitend bevoegd gemaakt heeft, zelf vast te stellen en
hij het nodig acht de bevoegdheid tot het uitvaardigen
van die bepalingen aan de Koning op te dragen, dan is
de werkwijze waarmee de in de Grondwet neergelegde
beginselen in de mate van het mogelijke gevrijwaard
worden, die welke erin bestaat de op grond van de
bedoelde machtiging vastgestelde besluiten te onderwer-
pen aan spoedige bekrachtiging door de wetgever. (...)

Het voordeel van die werkwijze is dat ze het
laatste woord aan de wetgever laat, zodat het konink-
lijk besluit in zekere zin een voorlopige regeling
blijkt in te voeren" (1).

(1) Gedr. St., Kamer, 1995-1996, nr. 607/1, blz. 58-59.

.../...
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Uit het weergegeven citaat kan worden afgeleid dat

het niet per definitie uit te sluiten valt dat de wetgever

de hem door de grondwetgever voorbehouden bevoegdheden

delegeert aan de Koning. Vraag is evenwel of de wetgever

wel degelijk de bedoeling heeft gehad om dergelijke bevoegd-

heden te delegeren aan de Koning en om, met name, deze te

machtigen het taalgebruik te regelen in een bestuurlijke

aangelegenheid als die welke in het voor advies voorgelegde

ontwerp aan de orde is.

Wat dat betreft moet worden vastgesteld dat uit

geen van de bepalingen van de wet van 26 juli 1996, waarnaar

in het eerste lid van de aanhef van het ontwerp wordt

verwezen, een dergelijke bedoeling valt af te leiden (1).

Meer nog, doordat in artikel 1 van de voornoemde wet wordt

bepaald dat in die wet uitsluitend aangelegenheden worden

geregeld als bedoeld in artikel 78 van de Grondwet, mag

ervan worden uitgegaan dat het geenszins in de bedoeling van

de wetgever lag om bevoegdheden aan de Koning te delegeren

welke behoren tot de in artikel 77 van de Grondwet opgesomde

aangelegenheden, waaronder die betreffende het gebruik van

de talen in bestuurszaken, zoals omschreven in artikel 129

van de Grondwet.

Uit wat voorafgaat moet derhalve worden geconclu-

deerd dat de Koning uit de voornoemde wet van 26 juli 1996

(1) Die bedoeling zou trouwens op een expliciete wijze moe-
ten zijn tot uitdrukking gebracht, gelet precies op het
aan de wetgever voorbehouden karakter van de betrokken
bevoegdheid.

.../...
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niet de bevoegdheid put om een regeling uit te werken als

die vervat in het ontwerp.

5. Onverminderd de onder punt 4 geformuleerde con-

clusie met betrekking tot de bevoegdheid van de Koning, mag

nu reeds erop worden gewezen dat, zo de federale wetgever

zou overwegen om terzake regelend op te treden, dat optreden

uiteraard geen afbreuk zal kunnen doen aan de beginselen

vervat in de artikelen 4, 30 en 129 van de Grondwet. Zulks

houdt in dat rekening zal moeten worden gehouden met, eens-

deels, de grondwettelijke waarborg van de voorrang van de

taal van het eentalige taalgebied en van de volledige

gelijkheid van de beide talen in het tweetalige gebied

Brussel-Hoofdstad (1) en, anderdeels, de bevoegdheid welke

de decreetgever uit inzonderheid artikel 129, § 1, van de

Grondwet put (2).

------------

(1) Zie in dat verband de verwijzingen naar de rechtspraak
van het Arbitragehof en de Raad van State met betrekking
tot het vroegere artikel 3bis van de Grondwet (het
huidige artikel 4) in Alen, A., o.c., blz. 656, nr. 668,
voetnoot 2.

(2) Luidens artikel 129, § 1, van de Grondwet, regelen de
Raden van de Vlaamse en de Franse Gemeenschap, bij uit-
sluiting van de federale wetgever, ieder wat hem
betreft, bij decreet het gebruik van de talen voor :
"1 de bestuurszaken (...)". Deze decreten hebben
blijkens artikel 129, § 2, van de Grondwet, kracht van
wet, respectievelijk in het Nederlandse taalgebied en
in het Franse taalgebied, uitgezonderd wat betreft de
in die paragraaf opgesomde aangelegenheden.
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Conformément à l’article 84, alinéa 1er, 2 , des

lois coordonnées sur le Conseil d’Etat, inséré par la loi du

4 août 1996, la demande d’avis doit indiquer les motifs qui

en justifient le caractère urgent.

En l’occurrence, cette motivation s’énonce comme

suit :

"L’urgence est motivée par la circonstance que les
procédures de fabrication et d’émission de la carte
d’identité sociale doivent être mises en marche pour
que les organismes assureurs visés par la loi relative
à l’assurance obligatoire soins de santé et indemnités,
coordonnée le 14 juillet 1994, puissent encore délivrer
à temps les cartes d’identité sociale qui remplacent
les cartes de mutualité existantes".

2. Le projet d’arrêté royal soumis pour avis vise à

modifier l’arrêté royal du 18 décembre 1996 portant des

mesures en vue d’instaurer une carte d’identité sociale à

l’usage de tous les assurés sociaux, en application des

articles 38, 40, 41 et 49 de la loi du 26 juillet 1996

portant modernisation de la sécurité sociale et assurant la

viabilité des régimes légaux des pensions. Le texte de

l’arrêté royal à modifier n’a pas été publié au Moniteur

belge jusqu’à présent, mais a été communiqué à titre

d’information au Conseil d’Etat, section de législation (1).

(1) Le Conseil d’Etat, section de législation, a rendu le
19 novembre 1996 l’avis L. 25.756/1 sur le projet qui
est devenu l’arrêté royal du 18 décembre 1996. Dans cet
avis, le Conseil d’Etat a formulé un grand nombre
d’observations à propos du fondement légal du projet qui
lui était soumis et de certaines délégations qui y
étaient prévues.

.../...
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3. Les modifications que le projet soumis pour avis

vise à apporter à l’article 2 de l’arrêté royal du 18 décem-

bre 1996 impliquent que les mentions qui figurent sur la

carte d’identité sociale doivent être établies "de la même

façon et pour tous les assurés sociaux, dans les trois lan-

gues nationales", et que l’ordre de présentation de ces

indications selon les langues est alterné sur la carte

d’identité sociale.

Selon les dispositions de l’article 3 de l’arrêté

royal du 18 décembre 1996, la carte d’identité sociale sera

délivrée par les organismes assureurs visés à l’arti-

cle 2, i), de la loi relative à l’assurance obligatoire

soins de santé et indemnité, coordonnée le 14 juillet 1994.

Les organismes visés sont dès lors les unions nationales de

mutualités, la Caisse auxiliaire d’assurance maladie-

invalidité et la Caisse des soins de santé de la Société

nationale des chemins de fer belges.

Lorsqu’ils délivrent la carte d’identité sociale,

les organismes assureurs concernés doivent être considérés

comme des organes accomplissant un acte administratif auquel

la législation relative à l’emploi des langues en matière

.../...
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administrative est applicable (1). Etant donné qu’en outre

la carte d’identité sociale remplit essentiellement la

fonction d’un certificat tendant à une identification plus

précise de l’assuré social, le projet règle en fait l’emploi

de la langue dans laquelle doit être établi un certificat

qui est délivré par les organes précités aux assurés

sociaux. A cet égard, la question est toutefois de savoir

si, en application des articles 38, 40, 41 et 49 de la loi

du 26 juillet 1996 portant modernisation de la sécurité

sociale et assurant la viabilité des régimes légaux des

pensions, le Roi peut ainsi régler l’emploi de la langue à

utiliser pour les indications mentionnées sur la carte

d’identité sociale et déroger ainsi à ce que disposent en la

matière les lois linguistiques coordonnées (2).

(1) Alors que la Caisse auxiliaire d’assurance maladie-
invalidité doit être considérée comme un service public
au sens de l’article 1er, § 1er, 1 , des lois sur
l’emploi des langues en matière administrative, coordon-
nées le 18 juillet 1966, les unions nationales et la
Caisse des soins de santé de la Société nationale des
chemins de fer belges répondent plutôt à la définition
de l’article 1er, § 1er, 2 , des lois coordonnées
précitées, où il est question de "personnes physiques
et morales concessionnaires d’un service public ou
chargées d’une mission qui dépasse les limites d’une
entreprise privée et que la loi ou les pouvoirs publics
leur ont confiée dans l’intérêt général". Voir dans le
même sens, en ce qui concerne les mutuelles, Cour du
travail Anvers (section Hasselt), 22 avril 1993,
Limb. Rechtsl., 1993, p. 112, avec note de
H. Van Huffel.

(2) La réglementation en projet semble notamment déroger à
l’article 42 des lois linguistiques coordonnées qui est
notamment applicable aux certificats délivrés par des
services dont l’activité s’étend à tout le pays.

.../...
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4.1. Aux termes de l’article 30 de la Constitution,

l’emploi des langues usitées en Belgique est facultatif et

ne peut être réglé que par la loi et seulement pour les

actes de l’autorité publique et pour les affaires judi-

ciaires.

Selon l’enseignement traditionnellement tiré de

cette disposition constitutionnelle, l’emploi des langues

dans les relations entre particuliers bénéficie d’une

liberté absolue, mais des restrictions peuvent bel et bien

exister pour l’emploi des langues dans les relations de

l’autorité avec les particuliers, à condition qu’elles

émanent de l’organe législatif, à l’exclusion de toute

délégation de compétence à l’organe exécutif, et qu’elles

concernent les matières mentionnées dans la Constitu-

tion (1). L’emploi des langues dans les relations entre

l’autorité et le citoyen semble dès lors devoir être

regardé, en vertu de l’article 30 de la Constitution, comme

une compétence réservée au législateur, qui ne peut être

réglée que par l’organe législatif lui-même.

4.2. L’on peut toutefois se demander si le constat que

la réglementation en projet empiète sur des matières que le

constituant a manifestement entendu réserver au législateur

suffit pour conclure, sur ce seul fondement, que cette

réglementation ne peut être regardée comme relevant de la

compétence du Roi.

(1) A. Alen, Handboek van het Belgisch Staatsrecht, Kluwer
rechtswetenschappen, Anvers, 1995, p. 654, n 666.

.../...
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A cet égard, il peut être fait référence à la

citation suivante tirée de l’avis L. 25.169/1/8 que le

Conseil d’Etat, section de législation, a rendu le 31 mai

1996 sur l’avant-projet qui est devenu la loi du 26 juillet

1996 portant modernisation de la sécurité sociale et

assurant la viabilité des régimes légaux des pensions, et

dans lequel il est notamment dit ce qui suit :

"Lorsque le législateur s’estime dans l’impossibi-
lité d’établir lui-même des dispositions que la Consti-
tution réserve à sa compétence, et qu’il juge néces-
saire de conférer au Roi le pouvoir de prendre lesdites
dispositions, le procédé qui sauvegarde, dans la mesure
du possible, les principes établis par la Constitution,
consiste à soumettre à une prompte confirmation par le
législateur, les arrêtés royaux pris en vertu de
l’habilitation. (...)

Le procédé présente l’avantage de réserver le
dernier mot au législateur, de telle sorte que l’arrêté
royal apparaît comme établissant en quelque sorte un
régime provisoire" (1).

Il peut être inféré de la citation reproduite ci-

dessus qu’il ne convient pas d’exclure par définition que le

législateur délègue au Roi les compétences que Lui réserve

le constituant. La question est toutefois de savoir si le

législateur a eu effectivement l’intention de déléguer

pareille compétence au Roi et, notamment, de L’autoriser à

régler l’emploi des langues dans une matière administrative

telle que celle qui est abordée dans le projet soumis pour

avis.

(1) Doc. Parl., Chambre, 1995-1996, n 607/1, pp. 58-59.

.../...
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A cet égard, force est de constater que pareil

dessein ne se déduit d’aucune des dispositions de la loi du

26 juillet 1996 auxquelles il est fait référence dans le

premier alinéa du préambule du projet (1). Plus encore :

l’article 1er de la loi précitée disposant que cette loi

règle exclusivement des matières visées à l’article 78 de la

Constitution, l’on peut considérer qu’il n’était nullement

dans l’intention du législateur de déléguer au Roi des

compétences relevant des matières énumérées à l’article 77

de la Constitution, dont celle relative à l’emploi des

langues en matière administrative, au sens de l’article 129

de la Constitution.

Il y a dès lors lieu de conclure de ce qui précède

que le Roi ne tire pas de la loi du 26 juillet 1996 précitée

la compétence d’élaborer une réglementation telle que celle

en projet.

5. Sans préjudice des conclusions formulées au point 4

en ce qui concerne la compétence du Roi, il peut déjà être

souligné que si le législateur fédéral envisageait de

légiférer à cet égard, son intervention ne pourra évidemment

pas porter atteinte aux principes consacrés par les arti-

cles 4, 30 et 129 de la Constitution. Cela implique qu’il

y aura lieu de tenir compte, d’une part, de la garantie

constitutionnelle de la priorité de la langue de la région

linguistique unilingue et de l’égalité totale des

(1) Cette intention devrait d’ailleurs être exprimée de
manière explicite, vu précisément le fait que la
compétence concernée est réservée au législateur.

.../...
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deux langues dans la région bilingue de Bruxelles-

Capitale (1) et, d’autre part, de la compétence que le

législateur décrétal puise notamment de l’article 129,

§ 1er, de la Constitution (2).

-------------

(1) Voir à cet égard les références à la jurisprudence de
la Cour d’arbitrage et du Conseil d’Etat relative à
l’ancien article 3bis de la Constitution (l’actuel
article 4) in Alen A., o.c., p. 656, n 668, note de bas
de page 2.

(2) Aux termes de l’article 129, § 1er, de la Constitution,
les Conseils de la Communauté française et de la
Communauté flamande, chacun pour ce qui le concerne,
règlent par décret, à l’exclusion du législateur
fédéral, l’emploi des langues pour : "1 les matières
administratives (...)". Selon l’article 129, § 2, de
la Constitution, ces décrets ont force de loi respecti-
vement dans la région de langue française et dans la
région de langue néerlandaise, excepté en ce qui
concerne les matières énumérées dans ce paragraphe.
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De kamer was samengesteld uit La chambre était composée de

de Heren : J. DE BRABANDERE,
Messieurs :

kamervoorzitter,
président de chambre,

M. VAN DAMME,
D. ALBRECHT,

staatsraden,
conseillers d’Etat,

Mevrouw : A. BECKERS,
Madame :

griffier,
greffier.

De overeenstemming tussen de
Nederlandse en de Franse tekst
werd nagezien onder toezicht van
de H. J. DE BRABANDERE.

Het verslag werd uitgebracht
door de H. W. VAN VAERENBERGH,
auditeur. De nota van het Coör-
dinatiebureau werd opgesteld en
toegel icht door de H.
J. DRIJKONINGEN, referendaris.

La concordance entre la ver-
sion néerlandaise et la version
française a été vérifiée sous le
contrôle de M. J. DE BRABANDERE.

Le rapport a été présenté par
M. W. VAN VAERENBERGH, auditeur.
La note du Bureau de coordination
a été rédigée et exposée par M.
J. DRIJKONINGEN, référendaire.

DE GRIFFIER - LE GREFFIER, DE VOORZITTER - LE PRESIDENT,

A. BECKERS. J. DE BRABANDERE.


