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ROYAUME DE BELG QUE

Le CONSEIL D ETAT, section de |égislation,
deuxi éne chanbre des vacations, saisi par le Mnistre de
|"Enmploi et de la Formation de la Région wallonne, le
30 juin 2000, d' une demande d'avis, dans un dél ai ne dépas-
sant pas un nois, sur un avant-projet de décret "nodifiant
la loi du 8 juillet 1976 organique des centres publics
d' ai de sociale", a donné |e 30 aolt 2000 |'avis suivant



AW - 2 - L. 30.362/2/V

1. L'avant-projet a pour but de pernettre aux
ressortissants de |'Union européenne de pouvoir étre élus
nenbres effectifs ou suppléants d un conseil de |'aide
sociale et de faire partie du personnel d' un centre public
d' ai de soci al e.

2. La condition de nationalité pour pouvoir étre
élu nenbre effectif ou suppléant d' un conseil de |'aide
soci al e ne peut actuellenent étre supprinée. En outre cette
suppression, tributaire d une nodification éventuelle des
regles du droit international, ne pourrait étre |'oeuvre que
du seul | égislateur fédéral. Ces principes ont été récement
rappel és dans un avis L. 30.118/ VR donné | e 13 juin 2000 par
|a section de |égislation du Conseil d' Etat sur un avant-
projet de loi "nodifiant la loi du 8 juillet 1976 organi que
des centres publics d'aide sociale" qui s'est exprinm conme
suit

"Les mandats publics au sein des organes des
centres publics d' aide sociale constituent des droits
politiques ausens del'article8delaConstitution (1) (2).

(1) Cour d arbitrage, arrét n° 18/ 90 du 23 mai 1990, consi-
dérant B.16.3.1., Rec., 1990, p. 121. Il est a noter que
| a Cour d' arbitrage ne fait pas de distinction selon que
les nmenbres du conseil de |'aide sociale sont é€lus
directenment au suffrage universel, ou indirectenment par
e conseil communal. Les dispositions sounmises a sa
censure concernaient en effet égalenent |es comunes
visées a |'article 8, 3° a 10°, des lois sur |'enploi
des |l angues en natiere adm nistrative.

(2) La notion de "droits politiques" au sens de |'article 8
de la Constitution doit étre distinguée de celle a

laquelle renvoie |'article 145 pour préciser les
conpétences respectives des tribunaux de |'ordre
judiciaire et des juridictions adm nistratives.

(... suite page suivante)
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Suivant |'alinéa 2 de cette disposition constitu-
tionnelle, la qualité de Belge est wune condition
d' exercice de ces droits. Les autres conditions sont
déterm nées par "la Constitution et les autres lois
relatives aux droits politiques".

En ce qui concerne les centres publics d'aide
sociale, ces autres conditions sont principalenment
déterm nées par les communautés. La |loi spéciale du
16 juillet 1993 visant a achever la structure fédérale
de |I'Etat a, en effet, nodifié la loi spéciale du
8 aolt 1980 de reéeformes institutionnelles pour |eur
attribuer "la politique d' aide sociale, en ce conpris
les regles organiques relatives aux centres publics
d' ai de sociale”. Cette nméne |oi spéciale a, toutefois,
mai ntenu dans |a sphere de conpétence de |'autorité
fédéral e certaines regles relatives aux centres publics
d' ai de soci al e des comunes de | a Régi on de Bruxell es-
Capitale, des comunes de |a périphérie bruxelloise
visées a |l"article 7 des lois sur |'enploi des |angues
en mati ére administrative, et des communes de Fourons
et Com nes- Wr net on.

Postérieurement a ce transfert de conpétence,
|"article 8 de la Constitution a été nodifié pour
pernettre |a reconnai ssance a des catégories déterm -
nées d' étrangers de certains droits politiques.

coL)

Selon | a doctrine dom nante, les droits politiques dont
la Constitution a entendu exclure | es étrangers sont |es
"droits de participer - personnellenment ou par des
représentants - a |'activité des assenbl ées délibé-
rantes, en particulier celles qui doivent décider de
| "inmpdt et du contingent"” (F. DELPEREE, Droit constitu-
tionnel, Larcier, 1987, p. 155; Les étrangers et |les
él ections en Bel gique, Adm nistration publique, 1978-
1979, pp. 34 et s.). La Cour d'arbitrage, en rangeant
dans les droits politiques au sens de |'article 8 de |la
Constitution, |'exercice des nmandats politiques au
niveau local, que ce soit au sein des institutions
conmunal es ou des centres publics d'aide sociale, s'est
apparenment ralliée a cette conception.



AW

- 4 - L. 30.362/2/V

L'article 8 a ainsi éeté conplété par deux alineas
fornmul és comme suit

"Par dérogation a |'alinéa 2, la |oi peut orga-
niser le droit de vote des citoyens de |'Union euro-
péenne n'ayant pas |la nationalité bel ge, confornénment
aux obligations internationales et supranationales de
| a Bel gi que.

Le droit de vote visé a |'alinéa précédent peut
étre étendu par la |loi aux résidents en Bel gi que qui ne
sont pas des ressortissants d' un Etat nenbre de |' Uni on
eur opéenne, dans les conditions et selon |les nodalités
déterm nées par ladite loi." (1).

Par "loi" au sens de ces deux alinéas, il y alieu
d' entendre une loi fédérale. Si, en effet, |le Consti-
tuant avait voulu pernettre aux conmunautés et aux
régi ons d' accorder, dans |le cadre de |eurs conpétences
respectives, des droits politiques aux étrangers, il
aurait visé non seulement la loi, nmais aussi |e décret
et laregle visée a l'article 134 de |a Constitution.

- Des travaux preéparatoires, il resulte par ailleurs
clairement que |l e "droit de vote" au sens de ces alinéas
vise tant le droit d étre électeur que celui d'étre
elu (2).

L'article 8, alinéa 3, précise enfin que des
droits politiques peuvent étre accordés par laloi a des
citoyens de |'Union européenne n'ayant pas |a nationa-
lité belge, "conforménment aux obligations internatio-
nal es et supranationales de |la Belgique". C est donc
seul enent dans |a nmesure ou une obligation internatio-
nal e ou supranationale |le prévoit que le droit de vote
peut étre accordé a des ressortissants des Etats nenbres

(1)

(2)

Une disposition transitoire prévoit que la loi visée a
|"alinéa 4 ne peut étre adoptée avant |le ler janvier
2001.

Doc. parl., Chanbre, n° 354/5 - 95/96, pp. 4 et suivan-
tes, Sénat, n° 1-1131/3 - 1998/1999, p. 27. Voir a ce
suj et J. VAN N EUWENHOVE, "Parlenentair recht -
t oekenning van stenrecht aan vreendelingen', T.B.P.,
1999, p. 188.
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de |'' Uni on européenne (1). Apartir du ler janvier 2001,
le droit qui leur aura ainsi été reconnu pourra étre
accordé aux autres étrangers reésidents en Bel gi que.

Dans |'état actuel du droit international, la
Bel gique n'est tenue d accorder |le droit de vote et
d éligibilité aux ressortissants des Etats nmenbres de
[ Union européenne que pour |es seules élections
communal es (2).

Les travaux préparatoires de | a révision constitu-

tionnelle témignent du reste de |la volonté, dans
|'etat actuel dudroit international, de ne pas accorder
aux citoyens de |'Union européenne n'ayant pas la

nationalité belge, le droit d étre nmenbres du consei
de |"aide sociale, ni le droit de participer al'élec-
tion de ces nenbres lorsque cette élection se fait
di rectenent.

Le Rapport fait au nom de l|la Comm ssion des
affaires institutionnelles du Sénat relate, en effet,
| * échange sui vant

"Dans son exposé introductif, e premer mnistre
a declaré que | e régi me visé ne sera applicabl e que pour
ce qui est des élections directes. Il ne sera donc pas
applicable en ce qui concerne |'élection des consells
de |'ai de social e.

Le nmenbre souligne cependant que dans certaines
communes a facilité, les conseils de |"'aide social e sont
élus directement, en néne tenps que les conseils
communaux. Le régime en projet vaut-il égal ement pour
le cas de celles-ci ? Sinon |le nenbre estine que |'on
risque fort de voir |a conposition des conseils comu-
naux différer de celle des conseils de |'aide sociale
de ces communes.

(1)
(2)

J. VAN NI EULWVENHOVE, idem

L'annexe a la directive 94/80/CE du Conseil, qu
déterm ne son chanp d'application, ne vise, pour la
Bel gi que, que | es comunes.
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... le premier mnistre précise que tous |les conseils
de | ' ai de social e sont exclus du régime en projet, méne
ceux qui sont élus directement. Pour lui, |e danger
d avoir des najorités différentes au conseil conmunal
et au conseil de |'aide sociale ne peut se matérialiser
que dans le cas de figure ou des citoyens de |'UE
seraient élus sur des |istes exclusivenent europeéennes.
Sils se portent candidats sur les listes des partis
politiques existants, c'est |'ensenble de la liste qu

voterait, au conseil communal, pour désigner | es nmenbres
du conseil de |'aide sociale. O, aucun non-belge,
citoyen de |' UE ne peut se porter candidat." (1).

Il résulte des considérations qui précédent que

1. | es nmandats exercés au sein des organes des cen-
tres publics d aide sociale relevent des droits
politiques au sens de |'article 8 de |a Constitu-
tion, que ces mandats soient attribués par élec-
tion au suffrage universel direct, ou indirecte-
ment par |es conseils comunaux;

2. il revient au | égislateur fédéral d' autoriser |les
étrangers (2) a participer - activenent et passi-
venent - a |'élection des nenbres du conseil de
| ' aide sociale et |e cas échéant du bureau perna-
nent; la Constitution ne |"autorise toutefois ale
faire que s'il y est tenu, en vertu d' une obliga-
tion international e ou supranationale, envers |les
citoyens de |'Union européenne n'ayant pas l|a
national ité bel ge;

(1)
(2)

N° 1131/3 - 1998/1999, p. 26.

Aux seuls ressortissants des Etats nenbres de |'Union
européenne jusqu' au ler janvier 2001, aux autres
étrangers résidents en Bel gique apres cette date.
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3. aucune disposition de droit international ou
supranational ne requiert actuellenent que |es
ressortissants des Etats nenbres de |' Uni on euro-
péenne se voient reconnaitre le droit de vote et
déligibilité aux organes des centres publics
d' aide sociale, a |'exception toutefois de Ila
participation active de ces ressortissants a
|"élection des nenbres du conseil de |"aide
sociale, lorsque cette participation est une
prérogative des conseillers commnaux (1).

En conclusion, |le présent projet doit, dans |'état
actuel du droit international et de la Constitution
étre abandonné. Pour plus de seécurité juridique, il
conviendrait par contre de nodifier |es dispositions en
cause pour préciser que seuls les électeurs belges
peuvent participer aux élections visées aux arti-
cles 17bis et 27bis de la loi du 8 juillet 1976 organi -
gque des centres publics d'aide sociale.".

En conclusion, les articles 2 a 4 inclus du présent

avant - proj et doivent étre oms.

3. En ce qui concerne les enplois au sein du centre

public d' aide sociale, la situation se présente de nanieére
différente.

L'"article 10, alinéa 2, de | a Constitution di spose

gue seul s | es Bel ges sont adm ssibles aux enplois civils et
mlitaires, sauf |es exceptions qui peuvent étre établies

(9)

Les citoyens de |I' Uni on européenne pourront donc, s'ils
sont él us conseill ers conmunaux, participer au vote des
menbres du conseil de |'aide sociale dans l|a grande
maj orité des comunes ou cette élection ne se fait pas
directenment. La directive 94/80/CE n'autorise en effet
d' exclure ces citoyens élus comunaux que de |a seule
participation "a la désignation des électeurs d' une
assenbl ée parlenentaire" ou "a |'élection des nenbres
de cette assenbl ée" (article 5, paragraphe 4).
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par une | oi pour des cas particuliers. Selon une interpréta-
tion domnante, cette réegle s'applique a tous les enplois
publics, au sens le plus large du terne (1), et donc
égal enent aux enplois dans |les communes et |les centres
public d' aide sociale (2).

Cette disposition constitutionnelle est |ue
actuellement a la lumére de |l a jurisprudence de |a Cour de
justice des Conmunaut és eur opéennes a propos de |"article 39
(ex-article 48) du Traité instituant [a Conmmunauté euro-
péenne. Cet article établit la Ilibre circulation des
travailleurs al'intérieur de | a Coomunauté, ce qui inplique
| "abolition de toute discrimnation, fondée sur | a nationa-
lité, entre les travailleurs des Etats nmenbres, en ce qui
concerne | 'enploi, la rénunération et |les autres conditions
de travail. En vertu de son paragraphe 4, il peut étre fait
exception a la régle de la libre circulation des travail -
| eurs pour les enplois dans |'adm nistration publique (3).
Selon | a jurisprudence de | a Cour de justice des Comrunaut é€s
européennes, les enplois, qui peuvent étre réservés aux
nationaux, sont ceux qui conportent une participation,

directe ou indirecte, a |'exercice de | a puissance publique

(1) F. DELPEREE, Les droits politiques des étrangers,
P.U F., 1995, p. 69.

(2) F. DELPEREE, Droit constitutionnel, Bruxelles, Larcier,
T. I, 1980, n° 94, p. 163; F. DELPEREE, "Les | égisla-
tions nationales - Le droit belge - La nationalité
bel ge, condition d' acces aux enplois publics ?", AP.T,
1981, p. 255 qui rappelle |la controverse ayant existé en
ce qui concerne |les adm nistrations |ocal es.

(3) Des dispositions identique sont égal enent prévues par
|"article 28 de |'Accord sur |'Espace économ que
européen, signé a Porto le 2 mai 1992 et approuveé par |a
[oi du 18 mars 1993.
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et aux fonctions qui ont pour objet |a sauvegarde des
intéeréts généraux de |'Etat ou des autres collectivites
publique (1). En vertu de cette jurisprudence, les enplois
qui n'inpliquent pas une telle participation sont accessi-
bl es aux ressortissants de |'Union européenne. Il en va
ainsi notamment du personnel infirmer des centres publics
d' ai de soci al e.

Les distinctions suivantes doivent dés lors étre
établies :

a) en ce qui concerne les enplois qui conportent une
participation, directe ouindirecte, al'exercice dela
pui ssance publique et aux fonctions qui ont pour objet
| a sauvegarde des intéréts généraux de |'Etat ou des
autres collectivités publiques, ces enplois doivent en
principe étre réservés, come le requiert |"article 10,
alinéa 2, de la Constitution, a ceux qui possedent |a
qual ité de bel ge;

b) en ce qui concerne | es enpl ois qui ne conportent pas une
telle participation, ces enplois sont accessibles aux

(1) Voir CICE, 12 février 1974, Sotgiu contre Deutsche
Bundespost, affaire 152/73, Rec., 1974, p. 153; CICE
17 décenbre 1980 et 26 nmai 1982, Conm ssion des
Comunaut és européennes contre Royaune de Bel gique,
affaire 149/ 79, Rec. 1980, p. 3881 et Rec. 1982, p. 1845
ai nsi que les arréts ultérieurs nentionnés in
F. DELPEREE, "Les droits politiques des étrangers", PUF,
1995, p. 64 et E. HONORAT, "Les incidences de la libre
circulation des personnes sur |'acces aux fonctions
publ i ques nationales, A P.T., 1997, pp. 6 et s. Voir
égal enent E. SPI LI OTOPOULCS, "L'article 48 (4) du Traité
de Rone : anbiguité de la jurisprudence", R F.D adm,
1997, p. 581.
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Bel ges et aux autres ressortissants de |'Union euro-
péenne (1);

le | égislateur, en |'espece |le |égislateur décrétal
peut, comme |'y autorise |'"article 10, alinéa 2 in fine
de la Constitution, définir des catégories déterm nées
d enplois, tant d autorité que de gestion, qui pourront
étre ouverts a des étrangers non ressortissants de
[ " Uni on européenne (2).

(1)

(2)

Voir |'article 16, alinéa ler, 1°, de |'arrété royal du
2 octobre 1937 portant |l e statut des agents de | ' Etat et
|"article ler, 8 3, 1°, de |'arrété royal du 26 septem
bre 1994 fixant les principes généraux du statut
adm nistratif et pécuniaire des agents de |'Etat
appl i cabl es au personnel des services des Gouvernenents
de Comunauté et de Région et des Colléges de la
Comm ssion comunautaire commune et de |a Conmm ssion
communaut aire francai se ainsi qu' aux personnes norales
de droit public qui en dépendent.

Les exceptions ne peuvent étre prévues, par une | oi, un
décret ou une ordonnance que dans des cas particuliers
pour lesquels il est nécessaire de s'écarter de la
condition de nationalité en raison des caractéristiques
propres de certains enplois déternm nés. (Voir en ce sens
["avis L. 18.564/2 donné le 11 juillet 1988 sur une
proposition de |oi prévoyant |'égalité de droits et de
traitement entre étrangers et Belges (Doc. parl., Ch.
repr., sess. extr. 1988, n° 331/2).

Expliquant |'origine des conceptions qui ont anené a
réserver |'accés a la fonction publique aux nationaux,
F. DELPEREE précise que les cas particuliers qu

justifient une exception au principe sont ceux :

" ou le | égislateur apprécie lui-nménme s'il est utile
de recruter des catégories restreintes d' étrangers pour
assuner des fonctions que |les nationaux ne sont pas a
néme de renplir ..." (Les droits politiques des étran-
gers, PUF, 1995, n° 1, p. 55).

En | ' espece, il serait souhaitable que la justification
des exceptions figure dans |'exposé des nmotifs de
| "avant - proj et .
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d le législateur, en |'espece le |égislateur décrétal
peut, come |'y autorise |'"article 10, alinéa 2 in fine
de la Constitution, définir des catégories déterm nées
d enplois d autorité qui seront aussi accessibles aux
ressortissants communautaires (1);
L'article 5 de | "avant-projet ne tient pas conpte
de ces distinctions; il devra étre revu en conséquence.

(1)

| dem note 2 de | a page 10.



VM - 12 - L. 30.362/2/V

La chanbre était conposée de

Messi eurs R, ANDERSEN, prési dent de chanbre,
P. LEWALLE, conseillers d' Etat,
P. QUERTAI NMONT,
F. DELPEREE, assesseurs de |l a
J.-M FAVRESSE, section de | égislation,
Madane C. Q@ QOr, greffier assung.

Le rapport a été présenté par M A LEFEBVRE, auditeur. La note
du Bureau de coordination a été rédi gée par M E. BOSQUET, référendaire
adj oint et exposée par M Y. HOUYET, reférendaire adjoint.

LE GREFFI ER LE PRESI DENT,

C. @daor R ANDERSEN



