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ROYAUME DE BELG QUE

AVI S 30.997/2

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

Le CONSEIL D ETAT, section
de | égi sl ati on, deuxi énme cham
bre, saisi par le Mnistre de
[ " Environnenent et de | a Poli -
tique de |'eau, de |a Conser-
vation de |la nature, de la
Propreté publique et du Com
nmerce extérieur de la Reégion
de Bruxelles-Capitale et par
le Mnistre des Finances, du
Budget, de |a Fonction publi-
qgue et des Rel ations extéri eu-
res de | a Régi on de Bruxell es-
Capitale, le 6 décenbre 2000,
d' une demande d'avis, dans un
dél ai ne dépassant pas trois

!ours, sur un avant-projet
or donnance "relative au
Fonds pour |e financenent de
la politique de |'eau", a
donné | e 11 décenbre 2000 | "' a-

Vi S Ssui vant

KONI NKRI JK BELG E

ADVI ES 30. 997/ 2

VAN DE AFDELI NG VETGEVI NG
VAN DE RAAD VAN STATE

De RAAD VAN STATE, afdeling

wet gevi ng, tweede kaner, op
6 decenber 2000 door de
Mnister van Leefmlieu en
Wat er bel ei d, Nat uur behoud,

Openbare Netheid en Buiten-
| andse Handel van het Brus-
sel se Hoof dst edel i j k Gewest en
door de Mnister van Finan-
ci én, Begroting, OQpenbaar Anbt
en Externe Betrekkingen van
het Brussel se Hoofdstedelijk
Gewest verzocht hem binnen
een termjn van ten hoogste
drie dagen, van advies te die-
nen over een voorontwerp van
ordonnantie "betreffende het
Fonds voor de financiering van
het waterbeleid", heeft op
11 decenber 2000 het vol gende
advi es gegeven :
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Suivant |'article 84, alinéa ler, 2°, des lois
coordonnées sur |le Conseil d Etat, inséré par la loi du
4 aolt 1996, la denmande d' avis doit spécial enment indiquer
les motifs qui en justifient | e caractére urgent.

La lettre s'exprine en ces ternes :

“(l"urgence est notivée) ... par la nécessité de
liquider quelques centaines de mllions de francs
figurant cette année encore au budget régional au
profit du Fonds pour le financenment de [ a politique de
|'eau et de | a nécessité, par conséquent, que cel ui-ci
existe avant la fin de cette année.”

Observation préal abl e

Le fonctionnaire dél égué a relevé que e dernier
alinéa du commentaire de |'article 8 du projet doit étre
consi déré conme inexistant car il a trait a une disposition
qui ne figure plus dans le texte en projet. Cette disposi-
tion concernait |a suppression du Fonds budgétaire pour |la
gestion des eaux usées et pluviales.

Il yv alieu de vérifier si cette nodification de
la version originelle du projet n'entrave pas |a cohérence
du projet dans son ensenble. A cet égard, vu |le bref délai
inmparti, il n'a pu étre veérifié si |'avis donné par
| "inspecteur des finances porte sur |e projet qui conprenait
| a disposition supprimée ou sur le projet dans sa version
transm se au Conseil d'Etat.
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Sous cette réserve, le présent avis se limte aux
observations qui suivent.

Observations particulieéeres

Di spositif
Article 3
Au point 3, il y a lieu dindiquer de quelles
statistiques il s'agit.
Article 4

1. Pour la réalisation des m ssions énungérées a
|"article 3 de |"avant-projet, |'"article 4, 1°, de |'avant-
projet habilite |le Fonds a "conclure toute convention".
L' exposé des notifs n'apporte aucune précision sur cette
habilitation. O, la capacité contractuelle procéde de |a
personnalité juridique de | ' organisme d intérét public dela
catégorie A que |'avant-projet entend instituer, cette
personnalité étant distincte de celle de la Région de
Bruxel l es-Capitale. Par sa généralité, le 1° pourrait faire
croire, mais a tort, que le Fonds pourrait conclure n'im
porte quel contrat ménme dans les limtes qu'inpose le

respect de la spécialité de son objet.

Il y alieu de rappel er que de nonbreuses | égi sl a-
tions limtent |a capacité juridique des organisnes d'inté-
rét public. Cest le cas, par exenple, de la |égislation
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sur les marchés publics de travaux, de services ou de
fournitures qui ne pernmet pas |l e recours au contrat d' entre-
prise ou a la vente mais inpose |le respect de nodes de
passation déterm nés, des régles de publicité et de concur-
rence ainsi que des procédures rigoureuses. Le recours ala
t echni que contractuelle en mati ere de contrat de travail ne
pernettrait pas au Fonds d' échapper au respect des princi pes
généraux de la fonction publique en vue de recruter du

per sonnel .

De méne, |'article 1676.2 du Code judiciaire
di spose que | es personnes noral es de droit public ne peuvent
concl ure des conventions d' arbitrage.

Il y a lieu d onettre le 1° de |"article 4 du
projet qui manque total ement de précision.

2. L'article 4, 2°, de |'avant-projet autorise le
Fonds a "octroyer, en lieu et place de et pour |e conpte de
| a Régi on de Bruxel |l es-Capital e, des subventions". L'exposé
des notifs reste en défaut de justifier le recours a un tel
procédé exorbitant par rapport au régi ne norrmal des subven-

tions.

L' octroi d'une subvention est, en effet, un acte
qui engage les finances de |a Réegion de Bruxelles-Capitale
- ce qu' énonce |'expression "en lieu et place de et pour
conpte de" - mais aussi tend a réaliser les politiques et
| es choi x que poursuivent | es organes de | a Région, a savoir
son Gouvernenent et son Conseil qui est une assenbl ée
dénocrati quenent él ue.
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De telles exigences sont inscrites al'article 12,
alinéa 3, des lois sur la conptabilité de |'Etat, coordon-
nées le 17 juillet 1991, et applicables aux conmunaut és et
aux reégions en vertu de |'article 50, 8 2, de la |Ioi
spéciale du 16 janvier 1989. Cet article 12, aliné 3,
di spose que

.. en |"absence d'une loi organique, tout subside
doit faire |'objet, dans |le budget général des depen-
ses, d'une disposition spéciale qui en précise la
nature.".

C est donc au | égi sl ateur seul qu'il appartient de
déterm ner | es conditions général es ou spécifiques d' octroi
d' une subvention, certai nenent dans | es él énents essentiels,
en habilitant éventuellenment | e Gouvernenent a en préciser
| es nodalités.

Le 2° doit étre om s.

3. L'article 4, 3°, autorise |le Fonds a "octroyer
des garanties pour | es créances relatives au financenent des
opérations visées a |l'article 3 qui seraient acconplies par
des tiers".

L' exposé des notifs ne précise pas ce qu'il faut
entendre par "des opérations ... qui seraient acconplies par
des tiers" ni dans quel cadre |égal ces tiers seraient
choisis par |e Fonds.
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L' octroi de la garantie par | e Fonds constitue un
engagenent financier dont |e plafond n'est pas déterm né.
Il appartient au Conseil de |a Région de Bruxelles-Capitale
soit de fixer un nontant naximal dans |a disposition
exam née (1) soit de nettre en place une procédure qui | ui
pernette de le détermner (2) eu égard aux conséquences

hY

budgét aires que peut entrainer |'appel a cette garantie.

4. L' article 4, 4°, de |'avant-projet charge le
Fonds d' "acconplir tout mandat confi é par | e Gouver nenent de
| a Régi on de Bruxelles-Capitale en vue de |'exécution d' une
opération visée a |"article 3".

Sel on |' exposé des notifs, |e Fonds :

“(...) peut exécuter tout nmandat confié par | e Gouver-
nement, c'est-a-dire toute mssion dél éguée par |e
Gouver nenment au Fonds en vue d' exécuter ou de partici-
per a |'exécution d' une des opérations dont il est
censé assuner |e financenent.".

(1) Le nontant fixé par |'ordonnance elle-néme pourrait étre
| ibéré par |le Gouvernenent par tranches successives en
foncti on des besoins réels.

(2) L article 5, 8 2, alinéa ler, del'ordonnance du 8 avril
1993 portant creéation du Fonds régional bruxellois de
refinancenent des trésoreries comunal es autorise cet
organi sme d'intérét public de |a catégorie A a "accor-
der des garanties a concurrence d'un nontant fixé
annuel | enent par |le Conseil de |a Région de Bruxelles-
Capital e".
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La di sposition exam née n'est pas adm ssible. En
effet, | e Gouvernenent de | a Régi on de Bruxel | es-Capital e ne
peut, par un "nmandat" ou par "toute m ssion déléguée”
transférer a un organisne d intérét public (1) |'exercice
d attributions que le |égislateur spécial a confié a la
Régi on de Bruxelles-Capitale, matieres dans lesquelles le
Consei |l doit pouvoir exercer pleinenment ses prérogatives.
L'indétermination de |'expression "une opération visée a
["article 3" ne pernet pas de justifier |e nécanisne que le
projet entend nettre en pl ace.

En conclusion, |"article 4 de |'avant-projet sera
f ondanent al enment repensé.

Article 5
Le point 1. est a onettre car il est contraire aux
principes budgétaires d' universalité et de la non-
affectation des recettes aux dépenses (2). Le cas échéant,
si |'intention des auteurs du texte en projet est d attri-
buer au Fonds en projet tout ou partie des recettes énune-
réees a |l'article 2, 11°, de |'ordonnance du 12 décenbre

(1) Il y alieu de souligner que s'agissant d'un organi sne
de la catégorie A |e Fonds sera placé sous son autorité
hi érarchique imediate et qu en vertu de |"'article 7,
alinéa ler, de | 'avant-projet, | e Gouvernenent assurera
directenment |a gestion du Fonds.

(2) Voyez |'article 50, 8§ ler, de la loi spéciale du
16 janvier 1989 rel ative au financenent des Communaut és
et des Régions et voyez égalenent M Daerden et
W Dumazy, "Les finances de I|la nouvelle Belgique
f édéral e", pp. 169 et suiv.
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1991, ces recettes doivent étre énunerées dans |a disposi-
tion du projet en stipulant qu'elles constituent tout ou
partie des ressources du Fonds.

Le point 2. du projet serait meux rédigé conme
suit

hY

"2. des crédits a charge du budget de |a Région.".

Article 6

L'alinéa ler est a onettre car il est contraire au
principe de |"annualité budgétaire (1).

Article 8

1. La phrase limnaire de |'alinéa ler et |e début
de la nodification proposée seraient nieux rédigés conme
suit

"Art. 8. L'article 2, 11°, dernier alinéa, de |'ordonnance
du 12 décenbre 1991 créant des fonds budgétaires, nodifié
par | es ordonnances du 29 mars 1996 et du 20 nmai 1998, est
renpl acé par | a disposition suivante

"11° Les noyens ..

(1) Voyez |'article 50, 8§ ler, de la loi spéciale du
16 janvier 1989 rel ative au financenent des Communaut és
et des Régions et voyez égalenment M Daerden et
W Dumazy, op. cit., pp. 123 et suiv.
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2. L'alinéa 2 doit fornmer un article a part entiére
prend sa place entre les articles 7 et 8 du projet.
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Overeenkonstig arti kel 84, eerste lid, 2°, van de
gecoor di neerde wetten op de Raad van State, ingevoegd bij de
wet van 4 augustus 1996, noeten in de advi esaanvraag in het
bi j zonder de redenen worden aangegeven tot staving van het
spoedei sende kar akter ervan.

| n het onderhavige geval luidt die notivering in
de brief aldus :

“(l"urgence est notivée) ... par la nécessité de
liquider quelques centaines de mllions de francs
figurant cette année encore au budget régional au
profit du Fonds pour e financement de [ a politique de
|'eau et de | a nécessité, par conséquent, que cel ui-ci
existe avant la fin de cette année.”

*

Voor af gaande opner ki ng

De gemachti gde anbt enaar heeft erop gewezen dat de
| aatste alinea van de commentaar bij artikel 8 van het
ontwerp als onbestaande noet worden beschouwd, ondat deze
betrekking heeft op een bepaling die niet neer in de
ontworpen regeling staat. D e bepaling betrof de opheffing
van het begrotingsfonds voor het beheer van afval- en
regenwat er .

Er behoort te worden nagegaan of die wjziging van
de oorspronkelijke versie van het ontwerp de sanmenhang van
het hele ontwerp niet in het gedrang brengt. Wat dat betreft
heeft de Raad van State, gezien de beperkte tijd die hemis
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toegeneten, niet kunnen verifiéren of het advies dat de
i nspecteur van financi én heeft uitgebracht, betrekki ng heeft
op het ontwerp waarin de opgeheven bepaling nog stond, dan
wel over het ontwerp zoals dat is overgezonden aan de Raad
van State.

Onder dat voor behoud beperkt de Raad zich in het
onder havi ge advi es tot de vol gende opnerki ngen.

Bi j zonder e opner ki ngen

Di spositi ef

Arti kel 3

In punt 3 behoort te worden aangegeven om wel ke
statistieken het gaat.

Artikel 4

1. Voor de uitvoering van de opdrachten die zijn
opgesond in artikel 3 van het voorontwerp, machtigt arti-
kel 4, 1°, van het voorontwerp het Fonds om "overeenkonsten
te sluiten". In de nenorie van toelichting worden er geen
preci seringen gegeven in verband net die machtiging. De
bevoegdheid om overeenkonsten te sluiten is echter het
gevol g van de rechtspersoonlijkheid van de instelling van
openbaar nut van categorie A die bij het voorontwerp wordt
opgericht, wel ke recht spersoonlijkhei d onderscheiden is van
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die van het Brussels Hoofdstedelijk Gewest. Doordat onder-
deel 1° zo algeneen is, zou het, ten onrechte, de indruk
kunnen wekken dat het Fonds ongeacht wel ke over eenkonst zou
kunnen sluiten, zelfs al is dat binnen de grenzen waaraan
het zich dient te houden wil het zijn specifieke doel in
acht nenen.

Er behoort op gewezen te worden dat talrijke
regel i ngen de handel i ngsbevoegdheid van instellingen van
openbaar nut beperken. Dat geldt bijvoorbeeld voor de
wetgeving op de overheidsopdrachten voor aannem ng van
werken, |everingen en diensten, die niet toestaat dat een
aannem ngsover eenkonst wordt gesl oten of dat een koop wordt
aangegaan, nmaar welbepaalde w jzen van plaatsing van
opdrachten oplegt, alsook regels inzake publiciteit en
nmededi ngi ng, en strenge procedurevoorschriften. Ook wanneer
het Fonds werkt mnet arbei dsovereenkonsten mag het zich bij
de aanwervi ng van personeel niet onttrekken aan de nal eving
van de al genene beginselen die gelden voor overheids-
di enst en.

Zo ook bepaalt artikel 1676.2 van het Cerechtelijk
Wet boek dat de publiekrechtelijke rechtspersonen geen
over eenkonsten tot arbitrage kunnen afsl uiten.

Artikel 4, 1°, van het ontwerp, dat erg onnauw
keurig is, behoort te vervallen.
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2. Artikel 4, 2°, van het voorontwerp machti gt het
Fonds "namens en voor rekening van het Brussels Hoofd-
stedelijk Gewest toelagen (toe te kennen)". In de nenorie
van toelichting wordt geen verantwoordi ng gegeven voor zul k
een verregaande afw jking van de normale subsidiérings-
regel i ng.

De toekenning van een toelage is imers een
handeling die gevolgen heeft voor de financién van het
Brussels Hoofdstedelijk Gewest - wat blijkt uit de uit-
drukki ng "namens en voor rekening van" - maar die tevens
strekt tot het verwezenlijken van het beleid dat wordt
voor gest aan door de organen van het Gewest, dat wi| zeggen
de gewestregering en de gewestraad - die een denocratisch
ver kozen vergadering is - en van de keuzes di e deze organen
maken.

Zodani ge vereisten staan in artikel 12, derde lid,
van de wetten op de Rijksconptabiliteit, gecoo6rdineerd op
17 juli 1991, en van toepassing op de geneenschappen en de
gewesten krachtens artikel 50, 8§ 2, van de bijzondere wet
van 16 januari 1989. Dat artikel 12, derde lid, bepaalt het
vol gende :

"“... Bij ontstentenis van een organi eke wet, noet
er voor elke toelage in de al genmene uitgavenbegroting
een speciale bepaling zijn die de aard van de toel age
preci seert.".

Het staat dus alleen aan de wetgever de al genene
of specifieke voorwaarden voor de toekenning van een toel age
vast te stellen, en zeker de basisregels ervan, waarbij hij
eventueel de regering kan machti gen de nadere regels ervan
uit te werken
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Onderdeel 2° noet vervall en

3. Artikel 4, 3°, machtigt het Fonds om"waar bor gen
toe te kennen voor schul dvorderingen betreffende de finan-
ciering van de in artikel 3 bedoelde opdrachten die door
derden zouden worden uitgevoerd".

In de nenorie van toelichting staat niet wat
begrepen noet worden onder "opdrachten die door derden
zouden wor den ui tgevoerd”, noch vol gens wel k wettelijk kader
di e derden door het Fonds zouden worden aangewezen.

Het toekennen van waar borgen door het Fonds vornt
een financi él e verbintenis waarvan het maxi nmunbedrag niet
bepaal d is. Het staat aan de Brussel se Hoof dst edel i j ke Raad
om of wel een maxi nunbedrag vast te | eggen in de onderzochte
bepaling (1) ofwel een procedure in te voeren op grond
waarvan hij dat bedrag zou nogen bepal en rekeni ng houdend
nmet wat de budgettaire gevolgen zijn indien de waarborg
wor dt aangesproken (2).

(1) Het bedrag dat door de ordonnantie zelf wordt vast-
gesteld zou vrijgemaakt kunnen worden door de regering
I n opeenvol gende schijven vol gens de reél e noden.

(2) Volgens artikel 5 8 2, eerste |lid, van de ordonnantie
van 8 april 1993 houdende oprichting van het Brussels
Gewestelijk Herfinancieringsfonds van de geneentelijke
t hesauri eén kan deze instelling van openbaar nut van
categorie A "waarborgen geven voor een jaarlijks, door
de Brussel se Hoof dstedel 1] ke Raad te bepal en, bedrag."
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4. Artikel 4, 4°, van het voorontwerp bel ast het
Fonds ernee "alle taken (uit te voeren) die hem door de
Brussel se Hoofdstedelijke Regering zijn toevertrouwd ter
uitvoering van een in arti kel 3 bedoel de opdracht".

Vol gens de nenorie van toelichting kan het Fonds :

"“... elke taak uitvoeren die hem door de Regering is
toevertrouwd, d.w z. el ke opdracht di e door de Regering
aan het Fonds wordt gedelegeerd om één van de op-
drachten die het geacht wordt te financieren, uit te
voeren of aan de uitvoering ervan deel te nenen.”

De onderzochte bepaling 1is ongeoorloofd. De
Brussel se Hoof dst edel i j ke Regering kan imers niet via "het
t oevertrouwen van een taak" of via "el ke opdracht di e wordt
gedel egeerd", de uitoefening van bevoegdheden die door de
bi j zondere wet gever aan het Brussels Hoof dstedelijk Gewest
zijn toevertrouwd - aangel egenheden waarin de Raad zijn
prerogatieven ten vol |l e noet kunnen uitoefenen - overdragen
aan een instelling van openbaar nut (1). Op grond van de
vage uitdrukking "een in artikel 3 bedoel de opdracht” kan
het nechani sne dat het ontwerp wl invoeren, niet worden
gewet ti gd.

Het besluit is dan ook dat artikel 4 van het
voorontwerp grondi g noet worden herzien.

(1) Er behoort op gewezen te worden dat, aangezi en het gaat
omeen instelling van categorie A, het Fonds onder het
onm ddel | i j ke hiérarchische gezag van die instelling
zal staan, en dat de Regering, krachtens artikel 7,
eerste |id, van het voorontwerp, het Fonds rechtstreeks
zal beheren.
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Artikel 5

Punt 1 behoort te vervallen ondat het strijdig is
met het beginsel van de universaliteit van de begroting en
het begi nsel dat een bepaal de ontvangst niet mag di enen tot
het verrichten van een bepaal de uitgave (1). Indien het de
bedoeling is van de stellers van de ontworpen regeling om
all e of een gedeelte van de ontvangsten di e opgesond zijnin
artikel 2, 11°, van de ordonnantie van 12 decenber 1991 toe
te kennen aan het op te richten Fonds, noeten die ontvang-
sten in voor komend geval opgesond worden in de bepaling van
het ontwerp en noet bepaal d worden dat deze alle inkonsten
of een gedeelte van de inkonsten van het Fonds vornen.

Het zou beter zijn punt 2 van het ontwerp al s vol gt
te stellen :

"2. kredieten ten |aste van de begroting van het Gewest.".

(1) zie artikel 50, 8 1, van de bijzondere wet van
16 januari 1989 betreffende de financiering van de
Geneenschappen en de Gewesten, en zie tevens M Daerden
en W Dumazy, "Les finances de |a nouvelle Belgique
fédérale", blz. 169 e.v.
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Artikel 6

Het eerste |lid noet vervallen aangezien het
strijdig is nmet het beginsel van de eenjarigheid van de
begroting (1).

Artikel 8

1. Het zou beter zijn de inleidende zin van het
eerste lid en het begin van de voorgestelde wjziging als
volgt te stellen :

"Art. 8. Artikel 2, 11°, laatste |lid, van de ordonnantie van
12 decenber 1991 houdende oprichting van begroti ngsfondsen,
gewi jzigd bij de ordonnanties van 29 maart 1996 en 20 nei

1998, wordt vervangen door de vol gende bepaling :
"11° De middelen ... ".
2. Het tweede |id noet een volwaardig artikel

vornen, dat ingevoegd wordt tussen artikel 7 en artikel 8
van het ontwerp.

(1) zZie artikel 50, 8 1, van de bijzondere wet van
16 januari 1989 betreffende de financiering van de
Geneenschappen en de Gewesten, en zie tevens M Daerden
en W Dumazy, op. cit., blz. 123 e.v.
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