ROYAUME DE BELGIQUE

AvIs 34.215/4
DE LA SECTION DE LEGISLATION DU CONSEIL D'ETAT

Le CONSEIL D'ETAT, section de |égidlation, quatrieme chambre, saisi par le
Ministre des Affairesintérieures et de la Fonction publique et laMinistre de I'Emploi et de
laFormation delaRégionwallonne, le 4 octobre 2002, d'une demande d'avis, dansun délai
ne dépassant pas un mois, sur unavant-projet dedécret "relatif alaprévention de proximité
dans les villes et communes de Wallonie", a donné le 27 novembre 2002 l'avis suivant :



LC

-2- 34.215/4

OBSERVATIONS GENERALES

1. L'avant-projet tend aprévoir le subventionnement de " plansde prévention

de proximit€" mis en oeuvre par les communes.

L'article 1%, 2° définit le plan de prévention de proximité (ci-apres

dénommé : le plan) comme étant "le plan dont I'objectif transversal est la prévention de
proximité au sein des villes et communes et qui rassemble |I'ensemble des actions qui, dans
guelque domaine de compétence que ce soit, sont initiées par les autorités communales,
dans le respect des politiques, dispositifs et réglementations existants, et en
complémentarité avec les éventuelles actions menées par les autres acteurs publics ou
privés, actifs sur le territoire concerné”.

L'article 2, alinéa 2, précise que :

"Les actions reprises dans le PPP, (...) visent, (...) &:

répondre aux besoins locaux en matiere de prévention de la précarisation,
de la pauvreté, et de I'exclusion;

répondre aux besoins locaux en matiere de réduction des risques lies a la
toxicomanie;

retisser les liens sociaux, intergénérationnels et interculturels;

répondre aux besoins locaux en matiére de prévention de la délinquance et
d'assistance aux victimes.".

L efinancement des communesfait I'objet del'article6, 8 1%, VIII, alinéa 17,

9’ et 10°, delaloi spéciale du 8 aot 1980 de réformes institutionnelles. Cette disposition
rend les régions compétentes pour :

"90

10°

lefinancement genéral descommunes, desagglomerationset desfédérations
de communes et des provinces;

lefinancement des missionsaremplir par lescommunes, lesagglomérations
et federations de communes, les provinces et par d'autres personnesmorales
de droit public dans les matieres qui relevent de la competence des régions,
sauf lorsque ces missions se rapportent a une matiere qui est de la
compétence de l'autorité fédérale ou des communautés.”.
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Des travaux préparatoires de ces dispositions légales @, il ressort que la
notion de financement général des communes couvre "les modes de financement
généralement quelconques en vertu desquels les communes sont financées suivant des
critéresqui ne sont pasdirectement liésaunemission ou tache spécifique’. Cefinancement
tend a permettre aux communes d'accomplir les taches qui relévent de I'autonomie locale,
en fonction de critéres objectifs, quiil appartient au Iégislateur décrétal d'adopter, ces
critéres pouvant étre notamment de nature sociale.

Le financement visé par l'article 6, 8 1%, VIII, dinéa 1%, 10°, de la loi
gpéciale" comprend lesmodes de financement généralement quelconquesenvertu desgquels
les pouvoirs subordonnés ou certains d'entre eux sont financés pour I'accomplissement
d'une mission ou tache précise" @,

Par conséguent s les régions peuvent accorder aux communes des
subventions pour la réaisation de taches déterminées, c'est non pas en raison de leur
compétence en matiére de financement général des communes, visée a l'article 6, § 17,
VIII, dinéal®, 9°, maisbien sur labase de leur compétence en matiere de financement des
missions, visee al'article 6, § 1%, VIII, ainéa 1%, 10°. Comme l'indique cette disposition,
les régions ne peuvent financer les communes pour accomplir des missions qui

@ Doc. parl., Chambre, n° 516/1 - 1988, p.18. La loi du 13 juillet 2001 portant
transfert de diverses compétences aux régions e¢ communautés, a modifié la
numérotation des dispositions en question mais a laissé leur teneur inchangée.
Voy. B. Haubert et P. Vandernoot, La nouvelle loi de réformes ingtitutionnelles
du 8 aolt 1988, A.P.T., 1988, p. 248.

@ Doc.cit.
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releveraient de lacompétence de l'autorité fédérale ou des communautés. Elles ne peuvent
donc subventionner des activités que si celles-ci peuvent se rattacher a une matiére dont
une autre disposition de la loi spéciale leur confie la compétence ©.

Laquestion seposedesavoir s lesactionsquel'avant-projet tend asubsidier
peuvent étre rattachées aux compétences de la Région wallonne.

En tout état de cause, les mots "dans quelque domaine de compétence que
ce soit", qui figurent al'article 1%, 2°, doivent étre omis. Seules des actions pouvant étre
rattachées a des compétences de la Région wallonne peuvent étre visées.

a) Lesactionsviséesal'article 2, alinéa 2, 1°, de l'avant-projet peuvent étre
rattachées ala matiere de I'aide aux personnes visée al'article 5, 8 1%, I, delaloi spéciale
précitée, pour laguelle la Région wallonne est compétente sur le territoire de larégion de
langue francaise, en vertu de l'article 3, 7°, des décrets du 19 et 22 juillet 1993 attribuant
I'exercice de certaines compétences de la Communauté francaise a la Région wallonne et
a la Commission communautaire francaise, et sauf les exceptions prévues par cette
disposition.

®  La section de législation a déja rappelé a maintes reprises cette régle de
compétence, qui n'est du reste gue la concretisation du principe congtitutionnel
selon lequel chaque autorité, fédérale ou fédérée, ne peut utiliser les moyens dont
elle dispose que dans le cadre de matieres qu'elle a compétence de régler. Voy.
notamment, l'avis 23.107/8, donné le 8 février 1994, sur un avant-projet de
décret "houdende instelling van een Vlaams Noodfonds voor de gemeente en
diverse bepalingen inzake de onderlinge solidariteit bij hun financiering”, l'avis
31.778/3, donné le 3 juillet 2001, sur un avant-projet de décret devenu le décret
du 22 mars 2002 portant aide aux projets de renovation urbaine, doc. parl. fl.,
930-1 (2001-2002); l'avis 29.942/1, donné le 2 mars 2000, sur un avant-r)ro'et
de loi devenu laloi du 17 juillet 2000 déterminant les conditions auxquelles les
autorités locales peuvent bénéficier d'une aide financiere de I'Etat dans le cadre
de la politique urbaines, doc. parl. chambre n* 50-588/1; I'avis 32.553/4, donné le
17 décembre 2001, sur un avant-projet de décret, devenu le décret du 21 mars
2002 organisant le partenariat et le financement général des provinces wallonnes,
doc. parl. wall., n° 317 /1 (2001-2002): l'avis 34.011/2, donné le 23 octobre
2002, sur un avant-projet d'ordonnance “portant octroi de subventions spéciales
aux communes de la Region de Bruxelles-Capitale”.

e
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b) La "réduction des risques liés a la toxicomani€", visée a l'article 2,

alinéa 2, 2°, de l'avant-projet, peut étre rattachée ala compétence de plusieurs autorités.

Saised'unavant-projet deloi "portant assentiment al'accord de coopération

du 2 septembre 2002 entre I'Etat, les Communautés, la Commission communautaire
commune, la Commission communautaire francaise et les régions pour une politique de
drogues globale et intégrée”, la section de légidation, statuant en chambres réunies, sest
prononcée, en ce qui concerne la répartition des compétences, comme sulit :

"L'autorité fédérae diSi)OSG de la compétence résiduaire en matiere de
protection delasanté publique ®. Cette compétence vise notamment |'adoption de
mesuresconcernant letransport, ladétention et lavente de stupéfiants, actuellement
régléspar laloi du 24 février 1921. Ces mesures peuvent également comporter des
sanctions pénales.

La plupart des objectifs énumérés a l'article 1¥ de I'accord de coopération
relevent ains de la compétence de l'autorité fédérale.

Sur la base, tout d'abord, de leur compétence en matiere de soins de santé,
notamment en ce qui concerne la médecine préventive, les communautés, en ce
compris|a Commission communautaire commune, sont habilitées aprendre part a
I'accord de coopération ©®. En vertu de leur compétence en matiere d'aide aux
personnes, elles sont également compétentes pour certains aspects de 'accord de
coopération, dans la mesure ou celui-ci traite notamment de |'assistance aux
toxicomanes ©.

“

©)

(6

Par contre, les aspects de la politique de santé énumérés explicitement a
l'article 5, 8 1%, |, de laloi spéciale du 8 ao(t 1980 de réformes ingtitutionnelles,
relevent de la compétence des communautés.

Voir l'article 5, § 1%, |, 2°, de laloi spéciale.

Voir l'article 5, § 1%, 11, de laloi spéciale.
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De larges parts des compétences concernées de la Communauté francaise
ayant été transférées a la Région wallonne et a la Commission communautaire
francaise ", c'est abon droit que ces autorites sassocient al'accord de coopération
€n ce qui concerne ces competences transférées." ©,

Cet avis conclut al'incompétence de la Région flamande et de la Région de
Bruxelles-Capitale pour sassocier al'accord de coopération en question.

Les actions visés a l'article 2, 2°, relévent de la compétence de la Région
wallonne dansle mesure ou elles concernent ladispensation de soins dans et au dehors des
institutions de soins ©, ou I'assistance aux toxicomanes. Par contre ne reléveraient pas de
la compétence de la Région wallonne et ne pourraient dés lors étre subsidiés par €elle, les
projets touchant alarépression delatoxicomanie, qui releve de la compétence résiduaire
de l'autorité fédérale, ou les projetsliésa I'éducation sanitaire, la médecine préventive ou
I'inspection médicale scolaire, qui sont des matiéres communautaires qui n'ont pas été
transférées ala Région wallonne.

c) Alorsqueles1’, 2° et 4° sont énonceés par référence ades matiéres, le 3°
qui tend a "retisser les liens sociaux, intergénérationnels et interculturels', se présente
comme assighant un objectif au plan de prévention de proximité. |l va de soi que cet

™ Voir l'article 3, 6° et 7°, du décret 11 de la Communauté frangaise du 19 juillet
1993 "attribuant I'exercice de certaines compétences de la Communauté francaise
ala Région wallonne et ala Commission communautaire frangaise”, l'article 3, 6°
et 7°, du décret 11 de la Région wallonne du 22 juillet 1993, portant le méme
intitulé, et l'article 3, 6" et 7°, du décret |11 de la Commission communautaire
francaise du 22 juillet 1993, portant le méme intitulé.

®  Avis 34.130/VR, donné le 20 septembre 2002.

®  Sauf les exceptions visées al'article 5, § 1%, I, 1°, de laloi spéciale ou al'article 3,
6° des décrets précités.

o
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objectif ne peut étre poursuivi que dans le respect des compétencestransféréesalaRégion
par exemple, la "politique d'accueil et dintégration des immigrés' @ ou "la politique du
troiseme age', matieres visées a l'article 3, 7° des décrets des 19 et 22 juillet 1993
précités.

d) En cequi concerne enfin les "besoins locaux en matiere de prévention de
la délinquance et d'assistance aux victimes', ils peuvent dans une certaine mesure se
rattacher a la compétence de la Région en matiere d'aide sociale, pour autant qu'ils ne
relévent pas de laprotection de lajeunesse ™, de I'assistance aux victimes par les services
de police ® ou de l'aide juridique 3.

19 Avis 32.977/4, donné le 29 avril 2002, sur un avant-projet de décret (de la
Commission communautaire frangaise) "relatif a I'Action communautaire de
Quartier".

) "|_apolitique de la prévention de la criminalité urbaine reléve pour une large part
de la compétence des communautés, en vertu notamment de leurs competences
en matiere de politique d'aide socide (article 5, 8§ 1%, 11, 2°, de laloi spéciade du 8
ao(t 1980) et de protection de la jeunesse (article 5, 8 1%, |1, 6°, de laloi spéciale
du 8 ao(t 1980)" (avis 32.754/1, donné le 31 janvier 2002, sur un avant-projet
d'ordonnance devenu I'ordonnance du 27 juin 2002 portant assentiment a l'accord
de coopération entre la Région de Bruxelles-Capitale et le Grand-Duché de
Luxembourg, fait a Luxembourg le 29 octobre 2001, doc. parl. Cons. rég.
Bruxelles-Capitale, n° A- 286/1 (session 2001-2002).

(12} | 'assistance des services de police aux victime et la politique criminelle en
faveur de celles-ci sont incontestablement de la compétence de l'autorité
fédérale” (avis 27.814/4, donné le 5 octobre 1998, sur un avant-projet de loi
"portant assentiment a I'accord de coopération entre I'Etat, la Communauté
francaise et la Région wallonne en matiere d'assistance aux victimes', doc. parl.,
1-1199/1, session 1998-1999 ; dans le méme sens, l'avis 27.568/3, donné le
28 avril 1998, sur un avant-projet de loi devenu laloi du 11 avril 1999 portant
assentiment a l'accord de coopération entre I'Etat fédéral et la Communauté
flamande en matiere d'assistance aux victimes, doc. parl. Sénat, n° 1-1167/1,
session 1998-1999).

3 " apolitique d'aide sociale, au sens de l'article 5, § 1%, |1, 2° de laloi spéciale, ne
recouvre en principe pas l'organisation de l'aide juridique, laquelle est donc
demeurée dans la sphére de la compétence résiduelle de I'autorité fédérale. Cette
derniere matiere doit sentendre au sens large : elle peut eventuellement étre
réglée en associant, par la technique de I'agrement et du subventionnement, des
organismes privés a la mise en oeuvre des politigues daide juridique"
(avis 33.343/2, donné le 10 juin 2002, sur une proposition de loi "relative a
'agrément de certaines associations sans but lucratif d'accompagnement des
victimes d'actes intentionnels de violence", doc. parl., Sénat, n° 385/2, session
1999/2000).

e
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Les considérations qui précedent conduisent a une double conclusion.

1’ Lesactionsviséesal'article 2, dlinéa 2, del'avant-projet peuvent, dansles
limites qui viennent d'étre précisées, relever de lacompétence de la Région wallonne; pour
éviter tout exces de compétence, et sousréserve del'observation générale 3, I'avant-projet
doit prévoir que les actions reprises dans le plan sont subsidiées dans la mesure ou elles
relévent de la compétence de la Région @2,

2° Les actions visées a l'article 2, dinéa 2, quand elles relevent de la
compétence delaRégion, le sont au titre des compétences transférées de la Communauté
francaise en vertu de l'article 3, 6° et 7° des décrets des 19 et 22 juillet 1993 précités. Par
conséquent, une disposition supplémentaire doit étre insérée en téte de l'avant-projet,
précisant, conformément al'article 4, 2° des mémes décrets, que le décret en projet regle
une matiere visée a l'article 128 de la Congtitution, en vertu de l'article 138 de la
Constitution ™. Son champ d'application sera limité au territoire de la région de langue
francaise ™9,

S en régle il ne sindique pas quun avant-projet de décret précise quil ne
sappligue que dans les limites des compétences matérielles et territoriales de
l'autorité qui I'édicte, il est recommandé de le faire lorsque, comme en I'espéce,
certaines notions utilisées ont un contenu qui peut déborder cette compétence.
Aing, l'assistance aux victimes, par exemple, ne releve de la compétence de la
Région wallonne que sil sagit d'une aide sociale.

% S l'auteur de l'avant-projet avait l'intention de modifier son projet en matiere telle
gue puissent étre financées des actions dans des matieres régionales, il
conviendrait d'adopter deux projets distincts, a l'instar de ce qui a été prévu pour
le financement du partenariat avec les provinces wallonnes (décret du 21 mars
2002 organisant le partenariat et le financement des provinces wallonnes et
décret du 21 mars 2002 organisant le partenariat entre la Région et les provinces
wallonnes dans les matieres réglées en vertu de l'article 138 de la Constitution).

16 Voir toutefois I'observation sous I'article 17.
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2. Lanature exacte du plan de prévention de proximité doit étre précisee.
L'article 3, dinéa 1%, de l'avant-projet prévoit que le plan est une "convention de
partenariat" entre larégion et les autorités communales. Une telle convention suppose en
principe desobligationsréciproques, sur lesquellesles parties échangent leur consentement
mutuel.

Or l'article 6 prévoit que le plan est "adopté par le conseil communal” et
l'article 7 que le Gouvernement arréte la liste des plans dont la mise en oeuvre est
subventionnée.

L'avant-projet envisage donc la succession de deux actes juridiques
unilatéraux et distincts, le Gouvernement décidant par arrété de la subvention sur la base
d'un plan approuvé préaablement par le conseil communal. Dans ces conditions, il est
erroné d'écrire que le plan est une convention. Quadlifier "convention" une opération
juridigue qui n'a pas ce caractére est source de confusion et d'insécurité juridigue.

Larédaction de l'article 3 doit étre revue.

3. La section de légidation du Consell d'Etat a rappelé a diverses reprises
gue pour concilier les principesrégissant larépartition descompétencesentrelelégidateur
régional et le Gouvernement, lesélémentsessentielsdelaréglementation envisagée doivent
figurer dans le texte méme du décret. Les limites de la délégation consentie au
Gouvernement doivent étre définies par le décret aussi précisement que possible, de
préférence en indiquant de maniere concréte les circonstances dans lesquellesil peut étre
fait usage de cette délégation et en définissant, a tout le moins dans leurs grandes lignes,
les mesures a prendre.

En l'espéce, l'avant-projet de décret donne au Gouvernement des
habilitations qui excedent les limites dans lesquelles il est admis que le |égidateur confere
une habilitation au pouvoir exécutif.
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L'avant-projet doit également préciser comment seront déterminés les
communes éligibles. Si en effet 'avant-projet fixe un certain nombre de criteres a prendre
en considération, il n'établit aucune pondération de ces criteres de telle sorte que le
Gouvernement dispose d'un pouvoir entierement discrétionnaire pour fixer la liste des
communes dligibles.

L'avant-projet laisse également le Gouvernement libre de fixer le montant
de subvention et ce méme s l'article 7 fixe en effet une liste de criteres a prendre en
considération. Dans la matiere, il est d'usage que soit fixé atout le moins une fourchette
de taux de subventionnement. Dans I'avant-projet c'est au cas par cas, en fonction des
projets, que serait fixé la subvention.

OBSERVATIONS PARTICULIERES

Dispositif
Article 1¥
1. Au 2, il y alieu d'éviter I'usage d'acronyme; mieux vaut écrire :
"2°  plan de prévention de promixité, ci-apres dénommé «le plan» :".
2. Les mots "dans le respect des politiques, dispositifs et réglementation
existant”" sont superflus et doivent étre omis.
Article5
Compte tenu de I'entrée en vigueur de laloi du 26 mai 2002 concernant le

droit a l'intégration sociae, il convient de remplacer le mot "minimexés’ par les mots
"bénéficiaires du revenu dintégration”.
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Article 6

La disposition ne détermine pas clairement les modalités de la concertation
gui pourraient sétablir entre le Gouvernement et le Colleége des bourgmestre et échevins
sur le projet de plan de prévention de proximité.

Il serait judicieux de prévoir, de maniéere expresse, qu'unetelle concertation
doit avoir lieu avant I'adoption du plan de prévention de proximité par le conseil communal.

Article 7

A l'alinéa 3, les mots qui suivent les mots "de la subvention" font double
emploi avec l'article 17, alinéa 3 de I'avant-projet. Ils seront des lors omis.

L'alinéa 4 est ambigu. Sil sagit de financer prioritairement des services ou
des actions qui avaient recu antérieurement une subvention régionale, notamment dans le
cadre des plans sociaux intégrés (PSI), mieux vaudrait inscrire une telle disposition parmi
les dispositions transitoires. Par contre sil sagit de donner la priorité a des projets dga
subventionnnés par ailleurs, la disposition sexpose a une double critique. En effet d'une
part les principes de répartition des compétences rappelés sous |'observation générale
soppose ace qu'une méme action, sinscrivant dans une politique déterminée, soit financée
alafois par plusieurs autorités fédérale ou fédérées. D'autre part, lasection de |égidlation
n'apercoit pas les raisons pour lesquelles une action déa subventionnée devrait étre
prioritaire pour recevoir une subvention supplémentaire.

Article 8

Les mots et I'octroi de points ACS' sont superflus et seront omis.
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Article 11

1. En son dinéa 1%, cette disposition fait état d'une convention de
partenariat.

Selonlecommentaire desarticles, lespartenairesenvisagéssont par exemple

les partenaires privés : il Sagit des asbl investies dans les projets menés en
matiére de prévention sur le territoire de la ou des commune(s);

- les partenaires publics : on vise ici principalement le CPAS, mais d'autres
instances publiques peuvent également étre impliquées dans la mise en
oeuvredu PPP selonles spécificitéslocales (intercommunales, écoles, TEC,
police locale, ...).".

I1'y aurait lieu de préciser aquel moment cette convention de partenariat doit
étre conclue. Sagit-il d'une condition préalable a I'établissement du plan, d'une condition
al'octroi des subventions ou encore d'une modalité d'exécution du plan.

2. A l'dinéa 5, il va de soi quil ne se concoit pas de confier a une
"commission”, telle que celle prévue a l'alinéa 2, I'adoption d'un réglement, fOt-il qualifié
de "charte déontologique”. Le pouvoir de fixer unilatéralement des régles générales de
comportement ne peut étre confié qu'a des autorités politiques.

Si, dansle cadre d'un plan, il apparait nécessaire ala commune de conclure
une convention de collaboration avec des organismes publics ou privés pour laréalisation
des actions prévues dans ce plan, les obligations que devront remplir les parties a la
convention, parmi lesquelles pourraient figurer des comportements a adopter ou a éviter
al'égard des destinataires du service, figureront dans le texte de la convention a conclure.
Nepourraient évidemment y figurer desdispositionsqui porteraient atteinteal'organisation
et au mode de fonctionnement de chacun des partenaires.
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Chapitre V - Phasing out

Il convient de donner a ce chapitre un intitulé rédigé en francais.

Article 16
L'appui aux services de la police locale et I'accueil des victimes dans les
servicesde policerelévent delacompétencerésiduelle del'autoritéfédérae. |1 n'appartient

déslorspasalaRégion de subventionner I'engagement d'un travailleur social acet effet 47,

Ladisposition doit étre omise.

Article 17

Cette disposition devrait figurer dans un décret distinct. En effet, elle vise
des compétences attribuées aux Régions en vertu de l'article 39 de la Congtitution.

La méme observation vaut pour l'article 21.

Article 18

Il résulte de la combinaison de cette disposition et de I'article 4 de I'avant-
projet que I'année 2004 fera partie de deux triennats.

70 Voy. I'observation générale 1 et lanote 12.
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Article 20

Il'y alieu de préciser la base juridique des subventions auxquelles il est fait
référence.

Article 21

Compte tenu des observations formulées a I'égard des articles 7 et 8 et de
l'article 52 du décret du 25 avril 2002 relatif aux aides visant a favoriser I'engagement de
demandeursd'emploi inoccupés par les pouvoirslocaux, régionaux et communautaires, par
certains employeurs du secteur non marchand, de I'enseignement et du secteur marchand,
il convient de se limiter a prévoir que l'article 17 entre en vigueur a la date fixée par le
Gouvernement en exécution dudit article 52.



AW -15- 34.215/4
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Madame M.-L. WILLOT-THOMAS, président de chambre,
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F. DELPEREE, assesseurs de la section de |égidation,
F. DEHOUSSE,

Madame C. GiGor, greffier.
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rédigée et exposée par Mme A. VAGMAN, référendaire adjoint.
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