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ROYAUME DE BELGIQUE

AVIS 31.635/4
DE LA SECTION DE LEGISLATION DU CONSEIL D'ETAT

Le CONSEIL D'ETAT, section de |égislation, quatriéme chambre, saisi par la
Ministredel’ Aide ala Jeunesse et de la Santé de la Communauté francaise, le 8 mai 2001, d'une
demande d'avis, dansun délai ne dépassant pas un mois, sur un avant-projet de décret "relatif a
lapromotionde la santé al' école”, adomeé le 10 juillet 2001 I'avis suivant :
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OBSERVATIONS GENERALES

A. Compétence de |laCommunauté francaise

1. L'avant-proj et examinéregl e essenti el lement une matiérepersonnalisable
asavoir "l'éducation sanitaire ainsi que les activités et services de médecinepréventive",
visée al'article 5, 8§ ler, I, 2°, delaloi spéciale du 8 aolt 1980 de réformes institution-
nelles. En effet, les travaux préparatoires de cette digposition rangent, parmi les
compétences rel atives al'organisation de la médecine préventive, "l'inspection médicale
scolaire" @,

L'avant-projet releve toutefas également de la matiére de I'enseignement
visée aux articles 24 et 127, 8 1er, 2°, dela Constitution en ce qu'il regle la situation des
éléves, des membres du personnel enseignant ou des établissements scolaires, en ce
compris les centres PMS @,

2. La compétence communautaire en matiere d'éucation sanitaire et de
meédecine préventive a été définie comme suit par la section de Iégslation du Consell
d'Etat :

«Aux termesdel'article 5, § ler, I, 27, delaloi spéciale du 8 aolt 1980 de
réformes institutionnelles,

"les matiéres personnalisables visées a l'article 59bis, § 2bis, de la Constitution,
sont :

@ Exposé des motifs, Doc. parl., 1979-1980, n° 434/1, citéin Pasin., p. 821.

2 La Note explicative de la proposition du Gouvernement de révision de
I’article 17, devenu 24, de la Constitution, précise: "al’ article 17 (24 nouveau),
comme a |’ article 59bis, § 2, dinéa ler, 2 (127, § ler, 2° nouveau), le terme
«enseignement» s'entend dans le sens large et comprend donc également
I"enseignement universitaire ainsi gue les centres P.M.S. (...). Il est convenu, en
outre, que les centres P.M.S. sont également visés par |"article 17 (24 nouveal)
et sont compris dans les termes plus généraux d «établissement
d ensa gnement». Ceci est conforme a la phrase liminaire des résolutions du
Pacte scolaire de 1958" (Doc. parl., Sénat, S.E., 1988, n° 100-1/1°).

.
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I. En cequi concerne la politique de santé :

2 L'éducation sanitaire ainsi que les activités & services de médecine
préventive, al'excepti on des mesures prophylactiques nationales’.

Cette matiére personnalisable a fait I'objet du commentaire suivant dans
I'exposédes motifsdu projet deloi spécial e des Régionset des Communautés (doc.
Sénat, n° 261/1, session extraord. 1979, p. 64) :

"(L'organisation de la médecine préventive concerne, entre autres,) d)
I'amélioration de I'état sanitaire de la population, le dépistage de situations
malsaines par des moyens cliniqueset lalutte contre les mal adies contagieuses et
sociales, sans prégudi ce des mesures prophylactiques nationales'.

L'exposé des motifs du projet de loi spéciale de réformes institutionnelles
(doc. Sénat n° 434/1, session 1979-1980, p. 6) reprend exactement les mémes
termes. Il est précisé que "I'autorité national e reste compé&ente pour les mesures
prophylactiques nationales’.

Le rapport fait au nom de laCommission de larévision dela Constitution
et des réformes inditutionnelles par M. André et Mme Petry utilise presque les
mémes termes:

"d) I'amélioration de I'état sanitaire de la population soit dans le cadre de
I'éducation sanitaire telle que décrite au 1°, soit par d'autres moyens
appropriés, le dépistage et la lutte contre les maladies transmissibles et
sociales' (Doc. Sénat n° 434/2, session 1979-1980, p. 125).

~ Maisle méme rapport donne une précision importante en ce qui concerne
la notion de "mesures prophyladtiques nationales' qui, aux termes de l'article 5,
8§ ler, |, 2, sont exclues des compétences des Communautés :

"Par mesures "prophylactiques nationales' viseesaul, 2°, il faut entendre
les vaccinationsobligatoires” (doc. Sénat i 434/2, session 1979-1980, p. 125).

Lerapport fait au nom de la Commission de larévision de la Constitution
et des réformes institutionnelles par MM. le Hardy de Beaulieu et De Greve (doc.
Chambre n° 627/10, session 197/9-1980, p. 52) reproduit, lui aussi, les mémes
termes que ceux qui sont mertionnés ci-dessus, a I'exception de I'explication
relative aux mesures prophyleactiques nationales.

De ce qui précede, certaines conclusions peuvert étre tirées :

- le dépistage et lalutte contre les mal adies transmissibles et sociales sont du
ressort des Communautés,

- mai s | es vacci nations obligatoires échappent alacompétence des Commu-
nautés, au titre de "mesur es prophylactiques nationales".
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Au demeurant, s les activités des services de médecine préventive ont le
caractéere de matiere personnalisable, il n'en va pas de méme pour la mesure de
police sanitaire qui consiste a rendre la vaccination obligatoire car cette mesure
n'est pas "étroitement li ée alavie de I'individu dans sa communauté' ®» @,

Deméme, dansson arrét n" 40/91 du 19 décembre 1991, laCour d'arbitrage,

a propos d'une situation comparable a celle examinée dans I'avant-projet de décret, a
considéré, sous B.7., ce qui suit :

_«Ladisposition querellée habilite I'Exécutif, en termes generaux, a etablir
desreglesconcernant I'administration devaccinationset d'inocul ations préventives
ades mineurs placés.

Cette disposition renferme une régle relative a la médecine préventive.

Aux termesdel'article5, § ler, I, 2°, les Communautés reglent notamment
"les activités et services de médecine préventive, a I'exception des mesures
prophylactiques nationales’, cest-a-dire les vaccinations |également obligatoires
(Doc. parl., Sénat, 1979-1980, n* 434-2, p. 125).

LaCour observe qu'acoté desvaccinations|également obligatoiresil existe
guantitéd'inoculations ou de vaccinationsfacultatives dans|e cadre de lamédecine
préventive pour lajeunesse, qui sont administrées de maniere assez générale ades
Jeunes enfants et dont certaines doivent étre répétées en fonction de schémas de
vaccination precis.

1l ressort des travaux préparatoires de I'article 31ter querellé du decret du
Zg. jui r1|: 1985 que, par cette disposition, le législateur décrétal vise un double
objectif :

_ a) rendre possible la poursuite des schémas normaux de vaccination, a
I'instar de ce qui se pratique au niveau du controle medical scolaire;

b) permettre aux établissementsderéagir a certaines situations problémati-
gueset acertainesépidémieslocales(Conseil flamand, 1988-1989, n° 241-1, p. 47).

©)

4

Exposé des motifs du projet de loi portant diverses réformes institutionnelles
(Chambre, 1977-1978, Doc. parl., n° 461/1, p. 28). Cette formule a été relevée
par le Conseil d'Etat dans son avis sur le projet de loi cité (Chambre, 1977-
1978, doc. n° 461/25, pp. 2 et 3) et dans son avis sur le projet de loi spéciae des
Régi())nset des Communautés (Sénat, S.E. 1979, Doc. parl., n" 261/ 1, annexell,
p. 34).

Avis 19.891/9 du 17 septembre 1990 sur un projet darrété de I'Exécutif
"modifiant |'arrété royal du 2 mai 1977 en vue de promouvoir la veaccination
contre la rubéole" devenu l'arrété de I'Exécutif de la Communauté frangaise du
30 novembre 1990 relatif a certaines vaccinations facultatives.

ol
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Lorsgu'elles sont compétentes pour adopter une réglementation relative a
I'admi ni stration de certai nesinocul ations et vacci nations préventives ades mineurs
placés, les Communautés ne peuvent cependant porter atteinte a la compétence
réservée au législateur national par I'article 5, § ler, 1, 2°, delaloi spéciale dansle
domainedesvaccinationsobligatoires. L 'habilitationgénéraleaccordéeal Exécutif
par le nouvel article 31ter du décret du 27 juin 1985 ne peut donc se comprendre
comme autorisant celui-ci a empiéter sur cette compétence, en compromettant par
exemple d'une quel conque fagon I'administration de ces vaccinations obligatoires.

Ainsi interprété, le nouvel article 31ter du décret du 27 juin 1985 n'est pas
entaché d' excés de compéence.».

Il convient que l'avant-projet examiné demeure dans les limites de la

compétence communautaire.

Or, certaines dispositions sont rédigées d'une facon qui ne permet pas de

Sassurer qu'elles n'empiétent pas sur la compétence fédérale en matiere de mesures
prophylactiques nationales. Il en va notamment ainsi de:

I'article 3, alinéa ler, 3°, qui range dans la promotion de la santé a I'école "la
prophylaxie et le dépistage des maladies transmissi bles’;

l'article 6, 8 3, qui charge le Gouvernement de fixer "la mise en oeuvre de la
politique vaccinale”;

l'article 12, § 1er, en vertu duquel le médecin peut prendre des décisions, qui
consistent en des "mesuresindividuelles ou générales d'ordre prophyladique” et
qui lient les éleves, les parents ou tuteurs, le pouvoir organisateur et le personnel
de I'établissement scolaire.

Afin dedissiper tout doute a ce sujet, il convient déslors de préciser, dans

I'avant-projet de décret lui-méme, que la prophylaxie au sens de I'avant-projet de décret
n'inclut aucune mesure de vaccination obligatoire.
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B. Respect du principe d'égalité

3. Organisant la promotion de lasanté al'école, le | égislateur décrétal doit
veiller a traiter également les éléves, les membres du personnel et les établissements
scolaires, conformément aux articles 10, 11 et 24, § 4, de la Constitution. A cet égard,
I” avant-projet gopelle les observations suivantes :

1°) L'avant-projet organise la promotion de la santé a I'école de maniere
fondamental ement différente sel on quel'écol e est organi sée par laCommunautéfrancai se
ou subventionnée par elle.

Danslepremier cas, lapromotion de lasantéal'écol e est exercée, dansles
centresPM SdelaCommunautéfrancaise, par le personnel decescentres(article4, § ler).
Dansle second cas, €lle est exercée par des équipes agréees conformément au chapitrell
del'avant-projet (article4, 8 2). En conséquence dans|'enseignement subventionné, gu'il
soit officiel ou libre il faut veiller ala coordination des actions menées par les centres
PMS et les équipes de promotion de la santé al'école (voir notamment les articles 4, § 2,
alinéa 2, 5, § ler, dinéa 2, et 10, 8§ ler).

Alors que I'avant-prget de décret entend mettre en place au sein de
I’ ensei gnement organi se par |laCommunauté frangai se uneseule structure, ni I’ exposé des
motifs, ni lecommentairedesarticles, en particulier sous|’ article4, § 2, del’ avant-projet,
ne justifie les motifs pour lesquels des pouvoirs organisateurs appartenant a
I'enseignement subventionné, quil soit officiel ou libre, N’ auraient paslamémeliberté de
confier aux mémes organismes, subventionnés par le Communauté francaise, alafoisla
mission des centres psycho-médico-sociaux et la promotion de lasanté al’ école.

2°) Ladifférence d'organisation des institutions chargées de la promotion
delasanté al’ école ne peut générer d'autres diffé&ences de traitement non justifiées. Les
articles 21 a 23 de |'avant-projet prévoient |'octroi d'une subvention destinée a" couvrir
I'ensemble des frais de personnel, d'éguipement, de fonctionnement et de transport
nécessairesal'équipe pour accomplir sesmissions’, tandis que l'avant-projet de décret ne
regle pas le financement des centres PMS organisés par la Communauté pour leur
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intervention en matiére de promotion de la santé, puisgque ce financement s opére, de
maniéredirecte, par levote du budget général des dépenses dela Communauté francai se.

L’ attentiondu | égisl ateur budgétaire etdu Gouvernement delaCommunau-
té est d’ ores et déja attirée sur la nécessité de veiller, lors du vote du budget général des
dépenses, sur I’ obligation d’ assurer le respect du principed’ égalité entre le financement
des centres PM S dans|'ensei gnement dela Communauté et |’ inscription des subventions
octroyéesaux équipes de promotion de la santéal'écol edans|'enseignement subvention-
né, qu’'il soit officiel ou libre. A cet égard, I'article 13 des lois sur la comptabilité de
I’ Etat, coordonnées le 17 juillet 1991 © dispose :

"La judtification du budget général des dépenses se compose de notes
exposant les lignes générales de la politique des départements et, par division
organique, lesmissionsassigneeset, par programme, lesobjectifs poursuivis, ainsi
gue les moyens a mettre en oeuvre pour lesréaliser. (...)".

Lajustification du budgetgénéral desdépensesest lelieu adéquat ou foumir
lesinformations qui permettront de vérifier danslesfaitslerespect du principe d égalite.

3°) Les articles 29 et 30 de I'avant-projet contiennent des dispositions
pénal esqui ne sont susceptiblesd'étreinfligées qu'aux chefsd'établissements scolairesde
I'enseignement subventionné. Selon la déléguéede laministre, dans'enseignement dela
Communautéfrancaise, les problémes du non respect du décret seraient réglés parlavoie
hiérarchique et les sanctions disciplinaires. Cette différence de traitement ne se justifie
manifestement pas. D’une part, le chef d'éteblissement scolare de I'enseignement
subventionné est également passible de sanctions disciplinaires; d'autre part, desmesures
hiérarchiques ou disciplinaires ne peuvent étre considérées comme équivalentes a des
sanctions pénales. Il convient donc soit d'étendre I'application des articles 29 et 30 aux
chefs d'établissements scolaires del'enseignement de la Communauté, soit d'omettre ces
dispositions.

) Les lois sur la comptabilité de I'Etat, coordonnées le 17 juillet 1991 sont
applicables a la Communauté francaise en vertu de l'article 71, § ler, de laloi
stéqide du 16 janvier 1989 relative au financement des Communautés et

égions.

..
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Par ailleurs, afin degarantir la bonne collaboration des pouvoirs organisa-
teurs et non seulement des chefs d'établissements pris individuellement, il serat utile de
faire du respect du déaret en projet unecondition de subventionnement, telleque visée a
I'article24, § 2, delaloi du 29 mai 1959 modifiant certaines dispositionsde lalégislation
de I'enseignement.

C. Respect du principe de |égalité

4. Comme lasection delégidation |’ arappel € ade multiples reprises, pour
concilier lesprincipesrégissant larépartition descompétencesentrelelégidateur régional
et leGouvernement, lesél émentsessentiel sdelaréglementation envisagée doivent figurer
dans |le texte méme du décret. Les limites de la délégation consentie au Gouvernement
doivent étre définies par le décret aussi précisément que possible, de préférence en
indiquant de maniére concréte les circonstances dans lesquelles il peut étrefait usage de
cette délégation et en définissant, atout le moins dans leurs grandes lignes, les mesures
aprendre ©.

L'exigencedevoir figurer les éléments essentid sde laréglementation dans
le décret est renforcée par la circonstance que le |égislateur décrétal entend régler, pour
partie, une matiére visée al'article 24, § 5, de la Constitution, a savoir I'organisation de
I'ensei gnement.

©) Voir, a titre d exemple les avis 26.860/2 du 19 septembre 1997 sur un avant-
projet de décret devenu le décret du 17 mars 1999 portant approbation de
['Accord de coopération relatif a I’organisation d’une filiere de formation en
alternance conclu a Namur, le 18 juin 1998 entre le Gouvernement de la
Communauté francaise et le Gouvernement wallon"; 28.042/4 du 14 octobre
1998 sur un avant-projet de décret devenu le décret dela Communauté francaise
du 17 mai 1999 relatit aux centres de vacances,; 28.057/4 du 7 octobre 1998 sur
un avant-projet dedécret devenu le décret du 27 mai 1999 relatif al’ agrément et
al’octroi de subventions aux maisons d accueil"; 28.913/4 du 21 juin 1999 sur
un avant-projet de décret "relaif a la formation professionnelle dans
I"agriculture” (Doc. C.R.W., 2000-2001, n° 202); 30.087/4 du 29 mai 2000 un
avant-projet de décret devenu le décret du 20 juillet 2000 déterminant les
conditions de reconnaissance et de subventionnement des maisons de jeunes,
centres de rencontres et d'hébergement et centres d'information des jeunes et de
leurs fédérations.

.
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A cet égard, |es délégations suivantes apparaissent excessives :

I"article6, § 3, en cequ’il habilite sans autre précision le Gouvernemert afixer la
politique vaccinale (voir I'observation générale A.);

I"article 11, en ce qu'il habilite le Gouvernement a fixer le contenu et la durée
minimale et maximale de la formation continuée des membres du personnel des
équipes et des centres,

I"article 17, en ce qu'il habilite le Gouvernement a fixer des normes minimales
d’ encadremert, les conditions de qualification du personnel et la duréeminimale
de prestation ;

I"article 19, en cequ’il habilite le Gouvernement afixer unmodél e de convention-
cadre sans indiquer |es éléments essentiels de cette convention;

I"article 21, § ler, en ce qu’il n'impose aucun critére de fixation du montant de
I’'indemnité forfaitaire (voir également |'observation générde B.);

I"article 25, 3°, qui habilite le Gowernement afixer des sanctions pécuniaires (en

ce qui concerne les sanctions administratives, il est renvoyé a |’ observation
particuliere sous cet article).

OBSERVATIONS PARTICULIERES

Arrété de présentation

L'arrété de présentation doit conformément a |'usage suivre I'exposé des

motifs et précéder ledispositif de |'avant-projet de décret qui sera complété par les mots
"Aprés délibération”.

@)

Il conviendrait en effet que les normes minimales ou des fourchettes soient
fixées par le décret.

ol
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Dispositif
Article ler
Plusieurs des définitions qui sont données dans cette disposition ne
paraissent pas nécessaires a la compréhension de |'avant-projet de déaet. Tel est
notamment le casdes 2° et 7°.

Articles2 et 3

Il convient dintervertir cesdeux articles.

Article 12

Il convient de préciser quelles sont les mesures individuelles ou générales
d’ ordre prophylactique qui peuvent étre décidées par lemédecin. Notamment, |e pouvoir
de décision reconnu au médecin par le paragraphe ler est bien pluslarge quelapossibilité
de recours ouverte au paragraphe 2. Il en résulte que, pour certaines décisions, aucun
recours ne serait possible.

Article 15
Danscettedisposition, il y alieu de supprimer lesmots " ou une association
dansbut lucratif”, deslors que tant une personne de droit public qu'unepersonne de droit
privé peuvent prendre la forme d'une association sans but lucratif.
Article 25
Selon la déléguée de la ministre, l'intention serait de ne prévoir des
sanctions pécuniaires qu'a charge des pouvoirs organi sateursdes équipes, sous laforme

de réduction ou de retrait des subventions.

Pour le surplus, il est fait référence al'observation générale C.
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L e texte devra étre revu en conséquence.

Article 27

Il convient de fixer dans le décret les éléments essentiels du mode de
fonctionnement delaCommission et d’ habiliter le Gouvernement oulaCommission elle-
méme, par un reglement d ordre intérieur approuvé par le Gouvernement, a en fixer les
€léments accessoires.

Article 28

Le législateur apprécieras'il ne convient pas de prévoir desindemnitésau
profit des membres dela Commission, amoins que d'autrestextes|eur soient, de maniere
générale, applicables a cet égard en Communauté francaise.

Article 29
L’ article29 fait I’ objet du commentaire suivant dans|’ exposé des matifs:

"Les dispositions pénales sont, mutatis mutandis, les mémes que celles
prévues par laloi du 21 mars 1964.".

La section de légidation observe toutefois que I'article 29 ne contient
aucune disposition incriminant les médecins responsables des équipes de promotion de
lasanté qui ne rempliraient pas les obligations qui leur sont assignées par I’ avant-projet,
alors gu’'aux termes de I’ article 15, alinéa premier, 3°, de laloi du 21 mars 1964, "le
meédecinresponsabledel’ équiped’ inspection médicalescolaire, qui ne procéde pasou ne
fait pasprocéder, dansledélai déterminépar le Roi, al’ examen des personnesdont laliste
lui est transmise par le pouvoir organisateur” powait étre poursuivi pénalement.
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Article 31 (abrogatoire)

L'attention de I'auteur de I'avant-proje de décret est attirée sur ce que
I"arrété royal du 17 juille 1964 fixant les conditions et la procédure d'agréation des
équipes et des centres d'inspection médicale scolaire, évoquéau 3°, a éé modifié par un
arrétéde I’ Exécutif régiona wallon du 24 juillet 1986 © et sur ce quel’ arrétéroyal du 12
octobre 1964 réglant la fréquence et les modalités des examens médicaux et fixant les
conditions d'exercice del'inspection médicale scolaire, évoquéau 4°, aété modifié par un
arrété du Gouvernement wallon du 25 juillet 1997 .

En outre, seules doivent ére mentionnées les modifications toujours en
vigueur que les textes ont subies.

C'est ainsi, notamment,

- que pour I'arrété royal du 17 juillet 1964, les modifications du 28 mars 1968,
8 juillet 1969 et 1erjuin 1971 n’ont pluscours,

- gue pour I’ arrété royal du12 octobre 1964, les modifications du 24 juin 1981 et du
ler juillet 1982 n’ont plus cours.

Enfin, faute de temps, le Conseil dEtat n'a pu vérifier de maniére
systématiquesi lesmentionsdes modificationscontenuesal’ article 31 peuvent étretoutes

conservées.

L’ auteur del'avant-proj et dedécret est invité aprocéder acette vérification.

©®  Moniteur belge du 6 octobre 1986.
) Moniteur belge du 24 janvier 1998.
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Lachambre était composée de

Messieurs R. ANDERSEN, président du Consdl d'Etat,
P. LIENARDY, conseillers d'Eat,
P. VANDERNOOT,
J.-M. FAVRESSE, assesseur dela
section de |égidlation,
Madame C. GIGOT, greffier.

Lerapport aété présenté par M. X. DELGRANGE, auditeur. La notedu Bureau de coordination a
été rédigée par Mme V. FRANCK, référendaireadjoint.

LE GREFFIER, LE PRESIDENT,

C. GIGOT R. ANDERSEN



