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ROYAUME DE BELG QUE

AVI S 30. 640/ 2

DE LA SECTI ON DE LEGQ SLATI ON
DU CONSEI L D ETAT

Le CONSEI L D ETAT, section de

| égi sl ation, deuxiene chanbre,
salsi par le Président de la
Chanbre des représentants, le

6 septenbre 2000, d' une demande
d avis, dans un délai ne
dépassant pas un npois, sur une
proposition de | oi "instaurant
une carte de | égitimation uni-
forme" (Doc. parl., Chanbre,
n° 69/1 - 1999 (S.E.)), a donné
| e 20 décenbre 2000 | " avi s sui -
vant

KONI NKRI JK BELG E

ADVI ES 30. 640/ 2

VAN DE AFDELI NG VETGEVI NG
VAN DE RAAD VAN STATE

De RAAD VAN STATE, afdeling

wet gevi ng, tweede kanmer, op
6 sept enber 2000 door de
Voorzitter van de Kanmer van
vol ksvert egenwoor di gers  ver-

zocht hem binnen een termjn
van ten hoogste een nmaand, van
advies te dienen over een
voorstel van wet "tot invoe-
ring van een uniforne legiti-

mati ekaart” (Parl. St. Kaner,
nr. 69/1 - 1999 (B.Z.)), heeft
op 20 decenber 2000 het vol-

gende advi es gegeven :
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|. La proposition de loi tend a inposer aux
préposés de toute personne norale de droit public ou de
droit privé ou de tout groupenment de personnes dénué de |a
personnalité juridique qui entrent en contact avec la
popul ati on de sa propre initiative et en dehors du si ege de
cette personne norale ou de ce groupenment d' étre titulaires
d "une carte de légitimation unifornme” nom native, d' une
durée de validité de cing ans au nmaxi nrum sur |aquelle est
apposée | a photographie de son titulaire. Cette carte doit

étre présentée spontanénent par lesdits préposés a |leurs
interlocuteurs.

Les cartes de | égitimation doivent étre denandées
par |la personne norale ou |le groupenent au coll ége des
bourgnmestres et échevins de la conmune ou est établi le
si ége de | a personne norale ou du groupenent.

La personne noral e ou | e groupenent "peut étre tenu
responsabl e de tout usage inpropre de la carte" (article 4,
alinéa 2). Lorsque lacarte delégitimation est péringe, la
personne norale ou | e groupenent doit |a renvoyer aux fins
de destruction par |'autorité comunale qui |'a délivrée
(méme article, alinéa 3).

D apres |les dével oppenents de l|a proposition,
celle-ci a pour but de prévenir |es escroqueries conm ses
par des personnes qui se présentent chez des particuliers
sous de fausses qualités : par exenple, elles prétendent
faussement étre des agents d'un service public, d'une
conpagnie d'électricité, d' établissements publics tel
|" O fice national des pensions, ou encore d' oeuvres charita-
bl es.
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Le chanmp d' application de la proposition de |oi,
tel qu'il est défini par |"article 2 de celle-ci, est
cependant plus vaste : il s'étend aux préposés de toutes | es
entreprises privées organisées sous forne de sociéteés,
dot ées de la personnalité juridique ou non.

Il. Ala demande d' avis adressée au Conseil d'Etat
par | e Président de | a Chanbre des représentants est jointe
notament une note du service juridique de |a Chanbre
suggérant de dermander |'avis de | a section de la | égislation
spéci al enent sur |a question de savoir si |la proposition de
la loi releéeve bien de |a conpétence du | égi sl at eur fédéral

Pour |es raisons qui seront indiquées infra, 111
| e Conseil d' Etat est d' avis que, de ce point de vue, l|la
proposition de loi ne se heurte a aucune objection.

En revanche, de |'avis du Conseil d' Etat, cette
proposition porte atteinte aux |libertés fondanentales
garanties par la Constitution et par l|la convention euro-
péenne des droits de |'home (infra, V).

I11. La note du service juridique de |la Chanbre
consi dére que |la proposition de |oi "aborde une probl émati -
gue se situant pour |'essentiel dans | e donai ne écononi que",
alors que les matieres économ ques rel évent en principe de
| a sphere de conpétence des régions (sauf a considérer
selon ladite note, |les exceptions a | a conpétence régionale
gue sont |a protection des consonmateurs et |es conditions
d' acces a la profession, en dehors du tourisne).
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Par la généralité de son chanp d' application
ratione nateriae et ratione personae, |la proposition tend a
régler les rapports entre des groupenents, |eurs représen-
tants et des tiers, dans une infinité de situations évoquées
dans |es dével oppenents de |a proposition, comre dans |a
note du service juridique de |a Chanbre, dans le but
d éviter que la crédulité du public ne soit exploitée.

Pareil programme ne rel éve pas de la "politique
économ que", au sens de |'article 6, 8 ler, VI, de la loi
spéciale de réformes institutionnelles du 8 aolt 1980, quand
bien néme certaines démarches visées par |a proposition
revétiraient un aspect économ que, come |a plupart des
activiteés humai nes.

La conpétence fédérale est des lors établie.

V. Le principe néme de la délivrance par une
autorité publique d un docunment de |égitinmation préte a
critique. |Inposer a toute personne, qu' elle soit de droit
privé ou de droit public, et méne a tout groupenent de fait,
|"obligation de faire établir une "carte de |égitimation
uni forne", a |'usage de ceux qui, en quel que qualité que ce
soit, en défendront |'objet ou les intéréts, s'inscrit en
violation des principesinscrits autitre Il de |la Constitu-
tion (notamment ceux inscrits dans les articles 19, 24, 25,
26 et 27) ainsi que dans les articles 9, 10 et 11 de la
Convention de sauvegarde des droits de |'home et des
l'i bertés fondanmentales. Une telle nesure affecte notanment
les libertés d' expression, de presse et d' association. Les
atteintes qui sont portées de mani ére générale et indiffé-
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renciée, a ces droits ne constituent pas |les nesures
nécessaires qui peuvent étre apportées, dans une société
dénocratique, a de telles libertés.

De ce point de vue, | a proposition de |oi doit étre
f ondanent al enent revue.

V. Surabondament, | e Conseil d' Etat estine devoir
faire observer que si la proposition de |loi était adoptée,
son application se heurterait a des difficultés pratiques
i nsur nont abl es.

Selon la proposition, les cartes de |égitimtion
doi vent étre demandées a |'adm nistration communale par |la
personne norale ou |e groupenent dont |es préposés sont

appel és a prendre contact avec | es particuliers en dehors du
siege de | a personne norale ou du groupenent.

Pour délivrer la carte de | égitimtion, |'adm nis-
tration comunal e devra vérifier la qualité des personnes
qui introduisent |a demande au nomde | a personne norale ou
du groupenent dénué de |l a personnalité juridique. Sans ce
contrdle, la délivrance des cartes de | égitimation pourrait
étre obtenue fraudul eusenent en faveur de titulaires qui
aurai ent précisénment |'intention d' en abuser.

O, pareil contrdle est déja difficile lorsqu'i
s'agit d' une société dotée de la personnalité juridique
i ndépendamment nméne de | a vérification de |'authenticité des
signatures apposées sur |a denmande, il faudra encore
vérifier d aprés les actes publiés au Mniteur, si les
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signataires se sont vu conférer | e pouvoir de représenter |a
soci été et si leurs pouvoirs sont encore en vigueur.

Une telle vérification devient total enment inpossi-
ble s'il s'agit d' un groupenent dénué de la personnalité
juridique, dont |es statuts ne sont pas publiés au Moniteur
et dont les nenbres n'ont pas nécessairenent donné des
pouvoirs de représentati on a des personnes déterni nées.
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| . Het voorstel van wet beoogt de aangestel den van
i edere publiek- of privaatrechtelijke rechtspersoon of van
i edere groepering van personen zonder rechtspersoonlijkheid
die op eigen initiatief en buiten de zetel van die rechts-
persoon of groepering net de bevol king in contact treden, te
verplichten houder te zijn van een "uniforne legitinmatie-
kaart", die op naamis gesteld en die maximal vijf jaar
geldig is. De voornoende aangestelden noeten die kaart
spont aan tonen aan de door hen aangesproken personen.

De rechtspersoon of de groepering noet de
| egiti mati ekaart aanvragen bij het col |l ege van burgeneester
en schepenen van de geneente waar de zetel van de rechts-
persoon of de groepering gevestigd is.

De rechtspersoon of de groepering "kan aansprake-
lijk worden gesteld voor het oneigenlijke gebruik van de
kaart" (artikel 4, tweede |lid). Wanneer de |l egitinati ekaart
vervallen is, noet de rechtspersoon of de groepering ze
terugzenden aan de geneentelijke instantie die ze heeft
uitgerei kt, zodat de kaart kan worden vernietigd (zelfde
artikel, derde lid).

Vol gens de toelichting bij het voorstel is het de
bedoel ing oplichterij gepl eegd door personen die zich onder
een valse identiteit aannelden bij particulieren, te
voor konmen : zul ke personen beweren bij voorbeeld valselijk
werkzaam te zijn bij een openbare dienst, een
el ektriciteitsnmatschappij, een openbare instelling zoal s de
Ri j ksdi enst voor pensioenen, of nelden zich valselijk aan in
het kader van |i ef dadi ghei dswerKk.
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De werki ngssfeer van het voorstel van wet, zoals
is bepaald in artikel 2 van dat voorstel, is echter ruiner
hij strekt zich uit tot de aangestelden van alle privé-
onder nem ngen opgericht in de vorm van een vennootschap,
ongeacht of ze al dan niet rechtspersoonlijkheid bezitten.

Il. Bij de advi esaanvraag di e de voorzitter van de
Kanmer van vol ksvertegenwoordi gers aan de Raad van State
heeft gericht, is onder neer een nota van de juridische
dienst van de Kanmer gevoegd waarin voorgesteld wordt
bepaal delijk om het advies van de afdeling wetgeving te
ver zoeken over de vraag of het voorstel van wet wel tot de
bevoegdhei d van de federal e wetgever behoort.

De Raad van State is om de redenen aangegeven in
punt |1l hieronder van oordeel dat in dat opzicht het
voorstel van wet geen enkel bezwaar oplevert.

De Raad van State is echter van nening dat het
voorstel afbreuk aandoet aan de fundanentele vrijheden
vastgelegd in de Gondwet en in het Europees Verdrag tot
bescherm ng van de rechten van de nens (zie hieronder,

punt |V).

I11. In de nota van de juridische dienst van de
Kanmer staat te |ezen dat het voorstel van wet "betrekking
(heeft) op een problematiek die zich in hoofdzaak in de
econom sche sfeer situeert", terwjl econom sche aangel egen-
heden in principe tot het gewestelijk bevoegdhei dspakket
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behoren (behoudens, volgens diezelfde nota, de wuit-
zonderingen op de bevoegdhei d van de gewesten ter zake van
de beschermng van de consunment en de voorwaarden die
vervuld noeten zijn om toegang tot een beroep te krijgen,
het toerisme buiten beschouw ng gel aten).

Doordat de werkingssfeer ratione nmateriae en
ratione personae van het voorstel dermate algeneen is,
beoogt het de betrekkingen te regel en tussen groeperingen,
hun vertegenwoordi gers en derden, in een oneindig aantal
situaties aangehaald in de toelichting bij het voorstel en
in de nota van de juridische dienst van de Kaner, om te
voor konmen dat m sbrui k wordt gemaakt van de goedgel ovi ghei d
van het publi ek.

Een zodanig progranma valt niet onder het "eco-
nom sch beleid" in de zin van artikel 6, 8 1, VI, van de
bijzondere wet van 8 augustus 1980 tot hervormng der
instellingen, ofschoon bepaal de handel i ngen bedoeld in het
voorstel een econom sch aspect vertonen, zoals de neeste
nmensel i j ke activiteiten.

Al dus staat vast dat de federal e wetgever ter zake
bevoegd is.

V. Het principe zelf van de afgifte, door een
overheidsinstantie, van een tot legitimatie strekkend
docunent |evert bezwaren op. Het voorstel is in strijd net
de beginselen vastgelegd in titel Il van de G ondwet
(i nzonderhei d de begi nsel en vastgelegd in de artikelen 19,
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24, 25, 26 en 27) en in de artikelen 9, 10 en 11 van het
Verdrag tot bescherm ng van de rechten van de nens en de
fundanmentel e vrijheden, doordat het aan iedere persoon,
ongeacht of het omeen privaatrechtelijk of omeen publiek-
rechtelijk rechtspersoon gaat, en zelfs aan iedere feite-
lijke groepering, de verplichting oplegt een "uniforne |e-
gitimati ekaart" te | aten maken voor diegenen die, in welke
hoedani ghei d ook, het doel of de belangen van die rechts-
persoon of groepering behartigen. Een zodani ge naatregel
heeft onder neer gevol gen voor de vrijheid van neni ngsuiting
en van vereniging, alsook voor de persvrijheid. De voor-
gestel de bepal i ngen schenden di e rechten op een al genene en
absolute wijze en dienen zich derhalve niet aan als nood-
zakel ij ke maatregel en die in een denocrati sche naat schappi |
ten aanzien van zul ke vrijheden kunnen worden getroffen.

| n dat opzicht noet het voorstel van wet fundanen-
teel worden herzien.

V. De Raad van State acht het nodi g ten overvl oede
erop te wjzen dat indien het voorstel van wet aangenonen
wordt, de toepassing ervan onoverkonelijke praktische
probl enen zal opl everen

Vol gens het voorstel noet de legitimatiekaart bij
het geneent ebest uur aangevraagd wor den door de recht spersoon
of de groepering waarvan de aangestel den buiten de zetel van
de rechtspersoon of van de groepering in contact konmen net
particulieren.
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On de legitimatiekaart uit te reiken, npet het
geneent ebest uur de hoedani ghei d nagaan van de personen die
de aanvraag doen in naam van de rechtspersoon of de
groepering zonder rechtspersoonlijkheid. I ndiendiecontrole
niet geschiedt, zouden legitimatiekaarten abusievelijk
kunnen worden uitgerei kt aan personen die bepaaldelijk de
bedoel i ng hebben er m sbrui k van te maken.

Een zodanige controle is echter reeds noeilijk
wanneer het gaat omeen vennoot schap net rechtspersoonlijk-
heid : os van het control eren van de authenticiteit van de

handt ekeni ngen die op de aanvraag zijn aangebracht, noet
bovendi en op basis van de handel i ngen bekendgenmaakt in het
St aat sbl ad worden nagegaan of aan de ondertekenaars ervan
bevoegdheid is verleend om de vennootschap te vertegen-
woor di gen en of ze die bevoegdheid nog steeds bezitten.

Zo een controle is totaal onnogelijk in het geval
van een groepering zonder rechtspersoonlijkheid, waarvan de
statuten niet zijn bekendgenmaakt in het Staatsblad en
waarvan de |eden niet noodzakelijk vertegenwoordi gings-
bevoegdhei d hebben verl eend aan bepaal de personen.
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La chanbre était conposée de

Messi eur s J.-J. STRYCKMANS,
de Heren

Y. KREI NS,

P. QUERTAI NMONT

F. DELPEREE,

J. KI RKPATRI CK
Madare J. d ELI SSEN,
Mevr ouw

Le rapport a été présenté par

M J. REGN ER premer auditeur
chef de section. La note du

Bureau de coordination a été reéedi-
gée et exposée par Mre G MRTOQU
r éf érendai re adj oi nt.

La concordance entre |l a version
francai se et | a version néerl andai -
se a éte vérifiée sous le contrdle

de M J.-J. STRYCKMANS.

LE GREFFIER - DE GRI FFI ER

J. G ELI SSEN
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De kaner was sanengesteld uit
prem er président,

eerste voorzitter,

conseillers d'Etat,
st aat sr aden,

assesseurs de |l a
section de | égislation,
assessoren van de

af del i ng wet gevi ng,

greffier assung,
t oegevoegd griffier.

Het verslag werd uitgebracht

door de H J. REGNIER  eerste
audi t eur - af del i ngshoof d. De
nota van het Co6rdinatiebureau
werd opgesteld en toegelicht
door Mevr. G MARTQU, adjunct-
referendaris.

De overeenstenm ng tussen de

Franse en de Nederl andse tekst
werd nagezi en onder toezicht van
de H J.-J. STRYCKMANS.

LE PREM ER PRESI DENT - DE EERSTE
VOORZI TTER,

J.-J. STRYCKMANS



