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Le 15 novembre 2018, le comité organisateur invitait la communauté des juristes et des
politologues des universités belges, flamandes et francophones, a participer a une réflexion sur
les lacunes et les défaillances de la Constitution, en vue d’interpeller les représentants politiques
avec des propositions concretes d’amélioration. Cette initiative partait du constat que les
déclarations de révision sont souvent baclées et que le débat constitutionnel, marqué par les
tensions communautaires, est accaparé par les enjeux liés aux réformes de I'Etat, lesquels se
focalisent le plus souvent sur I'évolution du systéme fédéral. Or, comme des réflexions
comparables I'ont démontré par le passé, la Constitution parait dépassée dans de nombreux
domaines, au-dela des seules questions d’architecture fédérale. Sa révision gagnerait a étre
préparée suffisamment en amont. Les changements mériteraient en outre d’étre envisagés de
maniére plus systématique.

by

Plus de 60 personnes ont répondu a notre appel. Sur la base de leurs propositions limitées
a 300 mots, deux séminaires préparatoires ont été organisés les 11 et 25 janvier 2019 au Palais
des Académies. Représentant un panel diversifié des centres de recherche belges s’intéressant
aux enjeux constitutionnels?, les participants ont débattu de la modification ou du maintien
d’une série de dispositions constitutionnelles. A travers cette démarche, les organisateurs et les
contributeurs ne prétendent pas se substituer aux autorités compétentes en déterminant a leur
place le contenu des futures dispositions constitutionnelles, mais entendent contribuer au débat,
en mettant leur expertise au service d’une réflexion globale sur I'avenir du texte fondamental.

Le présent rapport propose une synthése des propositions formulées et des débats qu’elles ont
suscités. Son contenu reléve de la seule responsabilité des membres du comité organisateur qui
ont cherché a rendre compte fideélement des arguments échangés et a mettre en évidence le
degré de consensus qu’ont recueilli les différentes idées.

Avant de passer en revue ces propositions, on ne saurait passer sous silence le contexte politique
particulier de la fin de la présente législature. Ce processus a été initié avant que n’éclate la crise
politique ayant abouti a un gouvernement fédéral minoritaire et en affaires courantes, et avant
que ne reviennent a l'avant-plan les revendications confédérales. A I'heure ol ce rapport est
rédigé, il n’est pas certain qu’une déclaration de révision de la Constitution soit adoptée. Il
s’agirait d’'une premiere depuis 1985. Il nous semble néanmoins utile de rappeler qu’une
déclaration ne laisse pas automatiquement la porte ouverte a une nouvelle réforme de I’Etat. Un
bon nombre des dispositions constitutionnelles que les participants ont jugé opportun de
remettre sur le métier sont d’ailleurs tout a fait étrangeres aux questions dites
« institutionnelles ».

Une Constitution ne se limite pas a contenir les régles établissant les structures de I'Etat. Elle
organise également son régime politique, consacre des droits fondamentaux au profit des
individus et des groupes, établit les objectifs assignés aux pouvoirs publics et définit le systeme
des sources en vigueur dans |'ordre juridique, y compris son rapport avec I'ordre juridique
international et européen. Or, sur plusieurs aspects de ces dimensions, le texte de la Constitution
belge peut étre nettement amélioré.

1 On notera cependant que peu de politologues ont envoyé une proposition. On regrettera également un net
déséquilibore homme/femme dans les propositions regues reflétant la sous-représentation féminine dans le
personnel académique et scientifique des universités du pays.
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l. Les droits fondamentaux

Le Constituant na, jusqu’ici, modifié le Titre Il consacré aux droits fondamentaux que par petites
touches, selon une technique qu’on a pu qualifier de « pointilliste ». A telle enseigne que cela fait
maintenant plusieurs décennies que la doctrine spécialisée souligne le caractere insatisfaisant de
ce Titre Il, et ce des deux cotés de la frontiere linguistique.

Pour remettre a jour le Titre Il de la Constitution, de nombreuses propositions ont déja été
élaborées, dont des clauses transversales « clé sur porte » a insérer dans la Constitution. Malgré
leur caractére consensuel et I'accueil positif qu’elles ont recu chez les parlementaires, ces
propositions sont restées dans les limbes.

1. Le catalogue des droits constitutionnels est lacunaire, imprécis et dépassé

Plusieurs propositions rappellent cette idée simple du constitutionnalisme : le texte écrit de la
Constitution doit reprendre non seulement les éléments essentiels de I'organisation de I’Etat,
mais aussi les droits fondamentaux des individus. Le Constituant belge de 1830 l'avait bien
compris, en listant dans le Titre Il un ensemble de droits et de libertés, dans un catalogue qui
était considéré comme innovant pour I'époque.

De l'avis des panellistes, un catalogue des droits constitutionnels n’a pas qu’une fonction
normative (placer les droits les plus importants a I'abri, hors d’atteinte de majorités
changeantes). Il s’agit notamment de faire ceuvre pédagogique, en permettant au citoyen de
connaitre, en lisant le texte fondateur, I’ensemble de ses droits, et symbolique, en pointant les
droits et libertés considérés comme essentiels dans un ordre constitutionnel donné.

Bien entendu, la Constitution belge garantit un certain nombre de droits et libertés. Mais, tous
les panellistes convergeaient trés clairement pour constater que le catalogue est lacunaire. La
Constitution ne consacre pas de droit a la vie. Elle n’évoque pas le droit a l'interdiction de Ila
torture et de I'esclavage. Elle ne consacre méme pas le trés classique habeas corpus. La
Constitution ne garantit pas de maniére compléte le droit a un proces équitable. Elle n’évoque
pas non plus, par exemple, la liberté de circulation. Par ailleurs, le Titre Il de la Constitution est
intitulé « Des Belges et de leurs droits », alors que les droits garantis protegent bien davantage
de personnes que les seuls Belges.

Les différentes propositions partaient également toutes d’un autre constat consensuel : le
catalogue constitutionnel est imprécis sur la portée des droits garantis. La Constitution ne précise
pas si les droits peuvent étre restreints, et dans quelles conditions. Ainsi, elle n’évoque pas
systématiquement les principes de |égalité et de proportionnalité. La Constitution ne définit pas
davantage les principes d’interprétation des droits fondamentaux.

Les interventions soulignaient en outre que la Constitution est dépassée par rapport a I’évolution
du droit européen et international des droits de ’lhomme. Dans la deuxieme moitié du XX¢ siécle,
de nombreuses conventions européennes et internationales consacrant des droits
fondamentaux ont été ratifiées par la Belgique, dont certaines déploient un effet direct dans
I'ordre interne. Ces Conventions ont considérablement enrichi le contenu des droits
fondamentaux, leur portée et leurs effets. La Constitution belge, laissée dans son jus de 1831, a
été débordée par cette évolution, a laquelle elle ne se réfere pas, qu’elle n’intégre ni n’encadre.
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1.2. Peut-on se satisfaire du statu quo ?

Comme les panellistes 'ont souligné, la jurisprudence des cours et tribunaux, du Conseil d’Etat
et de la Cour constitutionnelle pallie partiellement les défaillances du Titre Il en puisant dans les
ressources du droit international et européen des droits fondamentaux. Des lors, si dans la
pratique, les droits trouvent une protection grace a une jurisprudence audacieuse, pourquoi
devrait-on se préoccuper d’une refonte du Titre Il ? Sur la réponse a cette question, on doit
constater une convergence entre les différents intervenants.

D’abord, il existe des incohérences, notamment des décalages entre le texte constitutionnel et
les conventions internationales, qui ne peuvent étre dépassées par la seule jurisprudence ; une
intervention du Constituant est par exemple nécessaire pour garantir pleinement le droit a un
proces équitable, ou encore pour vaincre les incohérences concernant le droit a I'égalité et a la
non-discrimination.

Ensuite, I'application des méthodes telles que linterprétation des droits fondamentaux
constitutionnels et internationaux constituant un « ensemble indissociable » produit parfois des
jurisprudences illogiques. Ainsi en est-il lorsque la Cour constitutionnelle applique le standard de
la « marge d’appréciation », alors qu’il s’agit d’un principe d’interprétation propre a la Cour
européenne des droits de ’lhomme, juridiction internationale qui doit ménager une marge de
manceuvre aux Etats membres. Le passage de relais par les articles 10 et 11 de la Constitution
pour « aller chercher » des droits non consacrés dans le Titre Il de la Constitution produit des
raisonnements alambiqués, qui rendent parfois obscurs les débats a la Cour constitutionnelle et
le raisonnement des juges.

En outre, s’agissant de ces droits non garantis dans la Constitution belge, se pose la question de
savoir si la Cour constitutionnelle peut se départir de l'interprétation des dispositions
internationales effectuée par les organes internationaux de controle pour aller plus loin dans la
protection de ces droits.

Enfin, il y a une différence fondamentale entre la Constitution et les textes internationaux et
européens ayant force obligatoire en Belgique (et sur lesquels les juges se fondent pour protéger
les droits des citoyens). La Constitution ne peut étre révisée qu’a des conditions strictes, établies
a l'article 195. Elle est ainsi placée hors de portée d’'une majorité démocratique ordinaire. En
revanche, en vertu de |'article 167 de la Constitution, le pouvoir exécutif fédéral maitrise la
renonciation aux traités internationaux. Autrement dit, le gouvernement fédéral peut en théorie
décider seul du retrait de la Belgique de la Convention européenne des droits de I’homme et
d’autres instruments internationaux en matiére de droits fondamentaux.

En conclusion, pour les panellistes, la Constitution ne remplit pas de maniére satisfaisante ses
fonctions normative, symbolique et pédagogique dans le domaine des droits fondamentaux.

[.3. Quelle refonte du Titre Il ?

Vu ces prémisses, un consensus a émergé sur la nécessité d’une refonte compléete du Titre Il de
la Constitution. Différents axes ont été développés dans la perspective d’une telle remise a plat.

D’abord, plusieurs propositions suggerent de modifier I'intitulé du titre lui-méme, et d’étendre
la protection des droits a I’'ensemble des personnes se trouvant sous la juridiction de I'Etat belge,
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et pas uniqguement aux Belges. Ceci devrait logiquement avoir une répercussion sur le libellé de
I'article 191 de la Constitution, qui concerne I’extension aux étrangers de la protection accordée
aux personnes et aux biens, et qui est lui aussi dépassé.

Ensuite, en ce qui concerne les droits garantis, la refonte compléete pourrait impliquer la
réécriture des droits formulés de maniére désuéte, comme par exemple la liberté d’expression
(articles 19 et 25) ou le secret des lettres (article 29). Il s’agirait également de reformuler des
droits garantis dans des dispositions disparates et parfois incohérentes. Sur ce point, deux
propositions concernaient le droit a I’égalité et a la non-discrimination, dont le contenu est éclaté
dans diverses dispositions constitutionnelles (articles 10, 11, 11bis, 131, 172, 191) qui, pour le
surplus, nont pas toutes la méme portée. La premiére de ces propositions visait a consacrer,
d’abord, le principe fondateur de I'égalité devant la loi, et ensuite, a interdire la discrimination
sur la base d’une liste de critéres jugés particulierement suspects par le Constituant.
L’admissibilité des actions positives pourrait étre étendue a toutes les formes de discrimination.
Une autre proposition insistait sur la nécessité de renforcer la parité de genre. Des quotas de
présence d’un tiers de femmes pourraient étre instaurés dans des instances telles que le Conseil
des ministres et les gouvernements fédérés (en modifiant I'article 11bis).

L’'ensemble des propositions convergeaient vers la nécessité d’insérer les droits déja reconnus
dans les conventions européennes et internationales ayant force obligatoire en Belgique : droit
a la vie, interdiction de la torture et de I'esclavage, liberté de circulation, habeas corpus, droit a
un proces équitable. On pense aussi aux droits qui protégent spécifiquement certaines catégories
de personnes comme les personnes handicapées ou appartenant a des minorités. Concernant
les droits des enfants, la Constitution belge pourrait en élargir le spectre, en consacrant
notamment le droit de I'enfant de s’exprimer, quel que soit son age.

Certains participants ont suggéré d’aller plus loin dans I'entreprise de définition des droits
fondamentaux des individus, au-dela des exemples fournis par le droit européen et international.
Ainsi pourrait-on consacrer un droit a I'autonomie personnelle en ce qui concerne l'identité
sexuelle, protégeant les droits des personnes appartenant a des minorités sexuelles, le droit a
I’énergie et a I’eau ou encore le droit a la publication officielle de I'ensemble des jugements
rendus par des juridictions belges.

En ce qui concerne la portée des droits garantis, plusieurs propositions, consensuelles, portaient
sur l'insertion de clauses transversales concernant les restrictions (limitations apportées aux
droits), les dérogations (suspension de certains droits dans les périodes d’état d’exception) et le
principe de standstill (interdiction de régresser dans la réalisation des obligations positives
déduites des droits fondamentaux dont la portée, au-dela de I'article 23, n’est pas claire). Une
clause relative a l'interprétation des droits pourrait également étre envisagée ; elle pourrait
notamment consacrer le principe de l'interprétation évolutive. L'idée d’insérer des clauses
relatives a l'interprétation des droits a été plutot bien accueillie, mais le projet d’une référence
a l'intérét général pour justifier les restrictions a ces droits a été nettement plus controversé.
L'idée d’insérer une clause avec « effet guillotine » en ce qui concerne I'abus de droit n’a pas regu
beaucoup de soutien. Enfin, la proposition d’ajout d’'une clause relative au « noyau dur » des
droits fondamentaux a été débattue, dés lors qu’elle présente des avantages pour certaines
catégories de titulaires des droits (notamment les étrangers ou les migrants), mais des
désavantages pour d’autres (le risque d’une interprétation au rabais de I’'ensemble des droits).
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Dans cette refonte compléte du Titre Il, on pourrait éventuellement se poser la question de
I'insertion d’un préambule. C’est avec une grande réserve que les participants ont abordé cette
guestion. D’abord, on a posé la question du caractére suranné, dépassé de ce débat sur le
préambule, et sur le fait qu’il ne présente pas de grande valeur ajoutée. Ainsi, les participants au
panel se sont accordés sur le fait que le préambule doit avoir uniquement une vocation
pédagogique : il ne peut en aucun cas étre en contradiction avec des dispositions du corps de la
Constitution. Dans cette perspective, un préambule envisageable pourrait se limiter a préciser
que la Constitution belge garantit les droits fondamentaux et I’Etat de droit démocratique.

1. Le régime politique

Ce panel a recueilli et discuté de nombreuses contributions que I'on peut classer en deux grandes
catégories : d’'une part, certains participants proposent des solutions pour faire évoluer la
démocratie et le systéme électoral belge ; d’autre part, il est aussi proposé de réformer certains
aspects du régime parlementaire.

I.1. L’évolution de la démocratie et du systeme électoral belge

Dans cette premieére catégorie, on recense d’abord des suggestions de réformes du systéeme
électoral.

L'une d’elles fait 'unanimité au sein des participants quant a son principe : le systeme de
vérification des pouvoirs qui implique que les élus sont les seuls juges de leur élection n’est plus
acceptable. La solution a réserver a ce probléme est discutée : une majorité semble préférer
charger la Cour constitutionnelle de ce contentieux (a tout le moins en dernier recours),
notamment parce que l'équilibre politique, linguistique et technique de sa composition
favoriserait sa légitimité et sa compétence dans cette perspective. Une minorité suggére
toutefois de confier la fonction au Conseil d’Etat (chambres réunies) pour profiter de I'expérience
de cette juridiction en matiere de contentieux électoral. Une troisieme piste évoquée est celle
de créer une commission qui aurait comme mission spécifique de trancher les litiges électoraux
et qui devrait avoir une composition mixte d’élus et de juges.

Dans le domaine électoral, méme si I'on sait que I'opportunité de maintenir le vote obligatoire
est controversée en Belgique, I'idée de ne pas remettre en question cette obligation n’a pas fait
I'objet d’opposition marquée (article 62, alinéa 3, Const.). Il a plutét été suggéré de renforcer
I’effectivité du caractére obligatoire du vote en remplacant les sanctions pénales (inappliquées
en pratique) par des sanctions administratives. Par ailleurs, il a été proposé que les votes blancs
exprimés par les électeurs soient valorisés en prévoyant la représentation de la part de |'électorat
qui n’a choisi aucun candidat par des citoyens tirés au sort.

Sile recours au tirage au sort ne fait pas I'unanimité, on constate que cette perspective, qui aurait
semblé excentrique il y a encore dix ans, est relativement bien recue parmi les participants et le
public. Elle est méme plutdét moins controversée que la perspective d’étendre les possibilités
d’instaurer la démocratie directe par voie de referendum (processus qui offre moins de garanties
en termes de délibération). L'idée est notamment reprise par un autre contributeur, qui propose
de constitutionnaliser le recours a des commissions parlementaires mixtes, c’est-a-dire a des
commissions composées de mandataires élus et de citoyens tirés au sort. Cette proposition
pourrait prendre la forme d’'une modification de |'article 57 de la Constitution, qui consacre
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actuellement un droit de pétition peu effectif et qui pourrait devenir le fondement de plusieurs
mécanismes participatifs (panels citoyens, etc.).

Enfin, une autre proposition se base sur un constat répété depuis le début du 20e siecle : les
partis jouent un réle politique (spécialement électoral) significatif, mais ne sont pas (sous réserve
d’une allusion) reconnus par la Constitution belge. Il conviendrait donc d’introduire une
disposition visant a reconnaitre et a définir le statut des partis politiques ; le texte pourrait en
outre imposer certaines exigences de procédure (comme I'exigence d’une forme de démocratie
interne dans les décisions des partis, concernant notamment |’élection de la présidence) ou de
fond (comme I’exigence du respect des droits fondamentaux). Certes, cette perspective doit tenir
compte du fait que le role des partis est aujourd’hui contesté et que d’autres forces politiques
exercent une influence qui est potentiellement en voie de se renforcer (il convient dés lors
d’éviter un processus d’autolégitimation des partis).

I.2. La réforme du régime parlementaire

Plusieurs réformes du régime parlementaire sont proposées. Certaines propositions s’analysent
comme des réactions a des crises politiques récentes.

La crise francophone de I'été 2017 suscite I'idée — qui semble majoritairement soutenue — de
permettre la dissolution des parlements des entités fédérées, afin de rendre possible
I'organisation d’élections régionales ou communautaires anticipées. L'objectif n’est pas de
rendre la dissolution fréquente, mais de disposer d’'un moyen efficace de se sortir d’une crise de
gouvernement. L'état du fédéralisme belge, avec des régions et des communautés imbriquées,
peut cependant rendre plus difficile le développement d’un systéme ol chaque entité pourrait
déclencher des élections anticipées. Cette proposition engendre également une controverse sur
I'opportunité de maintenir la synchronisation des élections des parlements fédérés avec les
élections fédérales (et européennes). Si on peut considérer d’un coté que, dans un systéeme
fédéral, il serait logique que les entités fédérées et le niveau fédéral puissent avoir des échéances
électorales différentes pour augmenter la lisibilité démocratique et permettre des débats
différentiés sur les différents niveaux de pouvoir, force est de constater de I'autre coté que les
expériences qu’on a connues dans le passé avec des élections non simultanées en Belgique n’ont
pas eu le résultat escompté, vu que les mémes candidats se représentaient a chaque élection et
que les débats portaient aussi sur les politiques aux autres niveaux de pouvoir. Les élections
différentiées ont méme plutét contribué a renforcer I'instabilité politique étant donné que la vie
des gouvernements pour lesquels il n’y avait pas d’échéance électorale était tout autant
perturbée.

La crise politique fédérale de décembre 2018 améne quant a elle a réfléchir au contenu des régles
constitutionnelles relatives a la démission du gouvernement fédéral et a la confiance de Ila
Chambre envers celui-ci. Une proposition consiste a tenter de codifier, dans le texte
constitutionnel, certaines coutumes constitutionnelles dont I'existence ou a tout le moins le
contenu précis est controversé. Il existe cependant des divergences d’opinions, notamment
parmi les constitutionnalistes, quant a cette perspective, d’aucuns estimant qu’il est vain de
chercher a inscrire dans le droit constitutionnel écrit 'ensemble des regles et pratiques de
I’exercice du pouvoir.
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L’actualité des derniéres années incite un contributeur a proposer de réformer le systeme
d’'immunité parlementaire basé sur I'article 58 de la Constitution : alors qu’en droit positif, la
protection s’applique essentiellement aux discours et propos tenus par les parlementaires dans
le cadre de I'activité du Parlement étroitement entendue, il est proposé, avec un certain soutien
des panellistes, d’étendre le régime (en I'adaptant éventuellement) en adoptant dans la
Constitution une conception plus large de I'exercice des fonctions parlementaires.

D’autres pistes de réforme concernent le fonctionnement du gouvernement (fédéral),
notamment dans ses rapports avec les autres institutions. L'une d’elles consiste a réviser
I'article 99 de la Constitution afin d’y généraliser le principe de collégialité au sein du Conseil des
ministres et d’exiger une délibération de toute décision politique importante, en ce compris les
arrétés royaux, par cet organe. Cette proposition vise non seulement a renforcer la portée du
principe du consensus, mais aussi, sur le fond, a augmenter I'efficacité globale des mesures
adoptées par le gouvernement, en forgant une coordination entre les ministres et entre leur
cabinet. Ceci serait de nature a favoriser la réalisation de certains objectifs, tels que ceux qui sont
consacrés par I'article 7bis de la Constitution.

Enfin a été discuté le role du chef de I'Etat, en supprimant ou en réduisant le caractére
monarchique de I'Etat. Selon la proposition la plus radicale, il s’agirait de confier au Premier
ministre la fonction de chef de I'Etat, étant entendu qu’il y aurait, comme en Suisse, une
alternance (annuelle) dans I'exercice de la fonction entre un francophone et un néerlandophone.
Dans ce contexte, le processus de formation du gouvernement serait calqué sur celui qui est
appliqué dans les entités fédérées. A titre subsidiaire, il a été proposé de démocratiser le modéle
monarchique et de conférer au Conseil des ministres la mission de prendre les arrétés, de
sanctionner et de promulguer les lois, en sachant que le Roi conserverait sa fonction symbolique
de chef de I'Etat ainsi que sa mission de nommer les ministres. Cependant, I’entrée en fonction
du Gouvernement serait subordonnée a un vote de la Chambre des représentants avec le soutien
d’un nombre minimum de députés dans chaque groupe linguistique. Si plusieurs participants
admettent que le réle de I'institution monarchique connait une évolution dans les faits, il n’existe
pas actuellement de consensus quant a une modification constitutionnelle relative au statut et
au rble de la monarchie dans le systeme politique.

1. L"articulation entre I'ordre juridique interne et international

L'articulation entre I'ordre juridique interne et I'ordre juridique international est I'objet de deux
dispositions constitutionnelles : I’article 34 (qui prévoit que « I'exercice de pouvoirs déterminés
peut étre attribué par un traité ou par une loi a des institutions de droit international public ») et
I'article 167 (qui requiert un assentiment législatif pour que des traités internationaux puissent
produire des effets en droit interne, traités que peuvent négocier et ratifier les exécutifs). La
formulation de ces dispositions est considérée par de nombreux auteurs comme trop lapidaire,
voire comme la source d’un débordement de la Constitution. En toile de fond des réflexions de
ce panel, les intervenants ont évoqué le réle de la Constitution par rapport a la hiérarchie des
normes, et, en particulier, les fonctions particulieres que doivent endosser les constitutions pour
articuler I'ordre juridique national et européen.
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[II.1.  Une clause Europe renforcée ?

Il a été proposé par plusieurs panellistes d’approfondir la « clause Europe », I'article 34 de la
Constitution étant particulierement sibyllin.

Pour plusieurs panellistes, il appartient au Constituant de définir les éléments de l'identité
constitutionnelle qui peuvent justifier, dans des circonstances exceptionnelles, de rejeter la
prétention a la primauté du droit de I'Union européenne. Selon ces participants, la fonction d’une
Constitution est d’ordonner les sources juridiques applicables, et de se positionner par rapport a
I'ordre juridique européen et international. On pourrait ainsi identifier, dans la Constitution, des
régles relevant d’un noyau dur (ces mémes régles pourraient étre celles qui feraient I’objet d’une
procédure de révision non simplifiée cfr infra VIII). Certains participants estiment toutefois que
ce rble revient au juge constitutionnel. L'idée que cette tache doit revenir a la Cour de justice de
I’'Union, sur la base de I'article 4.2 du Traité sur I’'Union européenne, et au nom d’une stratégie
de I'efficacité, a été proposée, mais largement rejetée.

Cette proposition a été débattue, d’aucuns considérant qu’une telle clarification de l'identité
constitutionnelle de I'Etat belge risque presque inévitablement de conduire a des conflits entre
ordre juridique national et international et que le juge constitutionnel peut assumer seul cette
tache d’articuler ordre interne et ordre européen sans l'intervention du Constituant.

[11.2.  Renforcer le role du Parlement dans I’action extérieure ?

Plusieurs propositions ont été émises pour renforcer le réle du Parlement dans I'action
extérieure, alors que I'article 167 le cantonne a un réle restreint : I'assentiment aux traités. Elles
ont recu un accueil tres favorable.

La premiére proposition est de consacrer I'antériorité de I'assentiment par rapport a l'acte de
ratification, voire d’exiger que la ratification soit postérieure a I'expiration du délai de recours en
annulation devant la Cour constitutionnelle de la loi d’assentiment, ou postérieure a I'arrét rendu
par la Cour constitutionnelle, dans le cas ol un recours a été introduit. L'objectif est d’éviter une
situation embarrassante, qui résulterait de I'engagement de la Belgique sur la scéne
internationale, alors gu’il aurait été jugé inconstitutionnel en droit interne.

La deuxiéme proposition est d’accroitre le controle parlementaire du droit des traités. Il s’agirait
d’étendre le devoir d’information du gouvernement au parlement, qu’il soit associé
suffisamment tot a la procédure de conclusion de tous les Traités, pour donner son assentiment
en toute connaissance de cause. Il a également été proposé d’étendre I'information du
gouvernement au parlement en aval, avec une information continue au stade de I'exécution.
Dans la méme perspective, une information continue sur les actes dérivés envisagés par les
organisations internationales devrait étre établie.

Une troisieme proposition porte sur les opérations militaires. L'objectif est d’établir un principe
de légalité pour tout ce qui concerne les affaires militaires, et notamment d’encadrer le
déploiement de I'armée sur le territoire national. Plus largement, il a été proposé de renforcer le
contréle parlementaire, et en particulier I'information, relative a I'armée.
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\2 La délégation de pouvoirs a des organes non politiques

Les participants a ce panel partent d’un constat qui est posé de fagon consensuelle et qui s’appuie
d’ailleurs sur une riche littérature juridique : depuis la Seconde Guerre mondiale, on assiste a
une externalisation progressive du pouvoir réglementaire vers des autorités tierces au pouvoir
exécutif, qu’il s’agisse d’institutions publiques ou privées. On pense en particulier aux autorités
administratives indépendantes (A.A.l.), caractérisées par une personnalité juridique propre, une
autonomie marquée envers les pouvoirs publics (absence de contréle hiérarchique et de tutelle),
un pouvoir de contr6le ou de surveillance d’un secteur d’activité et par des prérogatives d’avis,
de conseil et de prise de décisions individuelles, voire réglementaires. Malgré leurs prérogatives
importantes, ces autorités ne sont pas responsables politiquement (ni directement ni
indirectement) et les normes qu’elles produisent sont susceptibles d’échapper au droit commun.
La tendance au développement de ces A.A.l. n’est pas tellement contestée en tant que telle : il
existe un certain consensus quant a leur utilité pratique et on constate que le droit de I’'Union
européenne prévoit, voire impose dans certains cas leur existence. En revanche, ce phénomene
pose question parce qu’il ne se concilie guere avec la Constitution belge qui consacre notamment
un principe d’unicité du pouvoir réglementaire dans le chef des pouvoirs exécutifs
respectivement fédéral et fédérés. Par ailleurs, alors que la décentralisation territoriale est
reconnue et organisée avec un certain détail dans la Constitution, la décentralisation par service,
dans laquelle s’inscrit la tendance décrite, demeure absente du texte fondamental.

Certes, la Cour constitutionnelle et la section de législation du Conseil d’Etat ont comblé une
partie du vide en développant des conditions de validité de ces délégations et en encadrant de
la sorte le développement des autorités administratives indépendantes. Une
constitutionnalisation de ces délégations permettrait une clarification nécessaire quant a
I’exercice d’un des trois grands pouvoirs de I'Etat, favoriserait la légitimation des autorités
administratives indépendantes dont I’ utilité est reconnue et garantirait mieux le fonctionnement
de I'Etat de droit.

La réforme pourrait notamment toucher les articles 33, 37, 41, 105 et 108 de la Constitution. Il
s’agirait, d’'une part, de limiter la capacité des pouvoirs législatif et exécutif a externaliser le
pouvoir réglementaire et, d’autre part, d’encadrer I'exercice du pouvoir délégué par un certain
nombre de principes (comme la transparence, la hiérarchie des normes, le contréle
parlementaire et judiciaire, la représentativité des personnes concernées par les normes et
I'efficacité). Des expériences étrangéres pourraient servir d’inspiration. Un processus de
constitutionnalisation ne serait cependant pas sans risque : il conviendrait en particulier d’étre
attentif aux contraintes du droit européen pour éviter autant que possible les conflits de normes.

V. Les juges

Ce panel a permis de discuter de propositions visant a déclarer ouverts a révision un certain
nombre d’articles relatifs aux pouvoirs des plus hautes juridictions. Il s’agit en particulier des
articles 142, 158 et 159 de la Constitution.

Une des propositions consiste a abroger I'article 158 de la Constitution. Cette disposition prévoit
que la Cour de cassation statue, dans les conditions prévues par la loi, sur les conflits
d’attribution. L'objectif initial de cette disposition était d’empécher les administrations et les
juridictions de prendre des décisions arbitraires en cas de conflit d’attribution. Cette fonction
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serait toutefois devenue obsoléte en raison de I'instauration du Conseil d’Etat et de I'application
de I'article 159 de la Constitution. De plus, les conceptions de la protection juridictionnelle contre
I'autorité ont évolué. Les conflits d’attribution concernent a la fois la compétence du Conseil
d’Etat et celle du pouvoir judiciaire. Il pourrait donc étre préférable d’instaurer, par le biais d’un
nouvel article 160bis de la Constitution, une juridiction d’attribution spécifique, au sein de
laquelle siégeraient les premiers magistrats de la Cour de cassation et du Conseil d’Etat (et
éventuellement de la Cour constitutionnelle).

Une autre proposition vise (a tout le moins) a aligner le texte de I'article 159 de la Constitution
sur I"évolution jurisprudentielle considérable que cette disposition a connue. Formellement,
cette disposition se borne a affirmer le principe selon lequel les cours et tribunaux n’appliquent
les arrétés et reéglements généraux, provinciaux et locaux, qu’autant qu’ils sont conformes aux
lois. En réalité, la portée pratique de la disposition ne peut étre comprise sans tenir compte de
la jurisprudence des plus hautes juridictions. Le texte de la disposition devrait la refléter.
L'examen de la proposition met également en lumiére un certain nombre de choix
supplémentaires qui s’offrent au constituant. Il est question, entre autres, de la confiance que
I’on peut accorder a la capacité des organes administratifs a décider eux-mémes d’appliquer ou
non les actes juridiques (manifestement) illégaux, et de I’équilibre qu’il convient d’assurer entre
les valeurs constitutionnelles de sécurité juridique, d’'une part, et de légalité, d’autre part,
lorsqu’on applique I'article 159 de la Constitution.

Enfin, un certain nombre de membres du panel proposent d’adapter les compétences de la Cour
constitutionnelle aux évolutions de la jurisprudence et de I'Etat de droit. Dans ce contexte, il
serait opportun de conférer a la Cour constitutionnelle la compétence de contrdler les actes
législatifs vis-a-vis de la Constitution dans son intégralité. Cette compétence se limite
actuellement a un certain nombre de dispositions énumérées de maniére limitative a I'article 142
de la Constitution et dans la loi spéciale sur la Cour constitutionnelle. La Cour constitutionnelle,
depuis son instauration comme Cour d’arbitrage il y a plus de trente ans, a gagné sa place de
juridiction a part entiére dans I'Etat de droit. En outre, la Cour a déja étendu la portée de ces
dispositions dans sa jurisprudence, non pas d’une maniére directe et systématique, mais au
moyen d’une technique de contrdle qui implique une combinaison avec le principe d’égalité et
de non-discrimination. Cela témoigne également d’une conception peu cohérente de la
protection juridictionnelle contre I'action des autorités, dans la mesure ol une telle limitation du
contrdle de constitutionnalité n’existe pas pour le contréle des actes non législatifs par les cours
et tribunaux ou par le Conseil d’Etat.

VI. Les finances publiques

Quelques contributeurs ont proposé des réformes en matiere de finances publiques. Les
modifications proposées concernent principalement le Titre V de la Constitution, composé des
articles 170 et suivants.

Les contributeurs sont communément inspirés par une volonté de moderniser les dispositions
constitutionnelles concernées, en prenant mieux compte le contexte, les contraintes, en ce
compris européennes, et les objectifs dans le cadre desquels les finances publiques sont
organisées au XXI¢ siecle. Il s’agirait notamment d’intégrer dans la Constitution la problématique
du financement de la sécurité sociale ou celle de la dette publique.
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On met aussi en exergue le décalage entre les dispositions du Titre V de la Constitution, telles
qgu’elles ont été modifiées pour tenir compte de I'instauration de nouveaux niveaux de pouvoir
dotés d’un pouvoir fiscal, et la conception actuelle de la fiscalité. D’une part, les dispositions en
vigueur ne correspondraient plus a la réalité sociale et juridique qui congoit davantage
gu’autrefois la fiscalité comme un instrument de politique publique et de redistribution des
richesses. D’autre part, les textes constitutionnels ne seraient pas suffisamment clairs et
laisseraient au pouvoir judiciaire un pouvoir d’interprétation trop important sur des questions
fondamentales.

Il pourrait ainsi étre opportun de remettre les articles 170, 172 et 173 en chantier pour réfléchir
au pouvoir de l'autorité fédérale de limiter I'autonomie fiscale des entités fédérées, pour
reconnaitre un pouvoir fiscal a la Commission communautaire commune (COCOM), pour clarifier
la question du pouvoir fiscal propre des Communautés francaise et flamande (affirmé par la
Constitution, mais inapplicable, ou en tout cas inappliqué, en pratique) ou encore poury inscrire
de nouveaux principes généraux comme le principe contributif, le principe non bis in idem, le
principe d’'union économique et monétaire interne et le principe de proportionnalité. La plupart
des constats opérés, notamment quant au manque de clarté des dispositions, sont partagés par
I’'assemblée, mais le contenu des changements a opérer est plus controversé.

VII.  Repenser |le fedéralisme belge

La complexité de I'architecture fédérale belge n’est plus a démontrer. Elle souléve des enjeux de
lisibilité démocratique et de capacité a mener des politiques publiques cohérentes et efficaces,
d’autant qu’elle n’est pas compensée par des mécanismes satisfaisants de coopération. Pour
améliorer le fonctionnement du fédéralisme belge, plusieurs pistes ont été discutées.

VII.1. Vers une Belgique a quatre ?

Différentes interventions ont porté sur la question de la superposition entre régions et
communautés. L'impact concret de cette superposition differe d’une région linguistique a I'autre.
Si les articles 137 et 138 de la Constitution permettent d’en atténuer les effets dans la région de
langue néerlandaise et dans la région de langue francaise, cette superposition est jugée
davantage problématique dans la région de langue allemande et dans la région bilingue de
Bruxelles-Capitale.

S’agissant de la premiére, I'article 139 pose une difficulté symbolique au sein de la Communauté
germanophone, qui doit négocier, au coup par coup, chaque transfert de I'exercice de
compétences auprés des autorités wallonnes. Dés lors a été esquissée la piste de réviser
notamment les articles 3 et 137 de la Constitution en vue de créer une Région germanophone et
de permettre aux institutions de la Communauté germanophone d’exercer l'intégralité des
compétences régionales. Dans cette optique, I’article 139 pourrait étre abrogé. Le Parlement et
le Gouvernement germanophones resteraient autonomes pour coopérer avec la Région
wallonne en vue de gérer de maniére commune les matiéres qui doivent étre gérées a une plus
large échelle.

S’agissant de Bruxelles, il a été proposé de prolonger les évolutions de la 6e réforme de I'Etat en
gérant davantage de compétences communautaires au niveau de la Région bruxelloise ou de la
Commission communautaire commune (COCOM). Soit la Région de Bruxelles-Capitale
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reprendrait I'intégralité des compétences de la COCOM qui disparaitrait (ce qui impliquerait une
révision des articles 135, 136, alinéa 2, 163, alinéa ler, et 166, § 3, 3°), et recevrait les matiéres
biéducatives (révision de l'article 135bis) pour qu’elle puisse prendre des initiatives telles
qu’organiser des écoles bilingues et pour en faire I'autorité responsable de I'offre scolaire
suffisante. Soit il s’agirait de confier a la COCOM ces compétences biéducatives. Pour les matiéres
unicommunautaires, une distinction pourrait subsister entre les compétences d’enseignement
et de culture, ou les communautés conserveraient leurs compétences, avec un réle supplétif de
la Région ou de la COCOM (possibilité de financer), et les matieres personnalisables ou la Région
ou la COCOM recevrait la compétence de principe, avec un réle supplétif des communautés via
les commissions communautaires (révision des articles 127 et 128). L'option de transférer les
compétences a la Région et non a la COCOM aurait I'avantage de créer plus de lisibilité et de
centralisation dans la distribution de compétences.

S’ils proposent des changements majeurs, les intervenants du panel ne soutiennent pas
I'instauration (du moins a court terme) d’un systeme fédéral qui supprimerait immédiatement
et radicalement la distinction entre communautés et régions.

VII.2. Réaménager les rapports entre les communes et la Région bruxelloise

Tant dans les propositions que dans les débats, les intervenants ont souligné la connexité de la
problématique des rapports Région/communautés et des relations Région/communes dans la
capitale. Ce lien est politique d’abord, car souvent les acteurs défendant la simplification sur le
premier volet ne la défendent pas sur le second volet, et vice-versa. Ce lien est juridique ensuite,
car tant qu’existe la dichotomie entre compétences communautaires et régionales, les
communes ont un role clef a jouer, I'autonomie locale leur permettant de se saisir de tout objet,
sans étre limitées par cette dichotomie.

Dans cette optique, il a été proposé de supprimer les communes bruxelloises, ainsi que
I'agglomération dont le maintien comme collectivité politigue complique le paysage
institutionnel, pour confier ’'ensemble des matiéres qui leur reviennent a la Région de Bruxelles-
Capitale. Celle-ci disposerait de I'autonomie pour décider du nombre, du territoire, de
I"appellation et des compétences des collectivités décentralisées qu’elle créerait (révision des
articles 41, 162, 164, 165 et 166).

VII.3. Constitutionnaliser les principes de la répartition des compétences et le
Comité de concertation

Si la Constitution distribue, ou charge la loi spéciale de distribuer, les matieres entre |'autorité
fédérale, les régions et les communautés, elle demeure presque muette sur les principes qui
gouvernent cette répartition des compétences. On trouve ces principes essentiellement dans la
jurisprudence de la Cour constitutionnelle ou les avis du Conseil d’Etat. Cette situation présente
plusieurs difficultés : la légitimité de ces principes et leur portée précise n‘ont jamais été
débattues dans les assemblées démocratiquement élues, I'application de ces principes peut
différer selon les cas, et I'articulation de ces principes avec d’autres regles et principes juridiques
apparait largement impensée.

Dans cette perspective, il a été suggéré d’inscrire les principes directeurs de la répartition des
compétences dans la Constitution. Ont en particulier été évoquées I'exclusivité des compétences
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et 'union économique et monétaire. Constitutionnaliser la premiére serait de nature a en éviter
les applications a géométrie variable, débattre de la seconde permettrait a la fois de I'enrichir,
par exemple eny ajoutant une dimension sociale, de préciser ses relations avec le droit de I’'Union
européenne et de résoudre ses tensions avec d’autres dispositions constitutionnelles comme les
objectifs de développement durable de [|'article 7bis. En revanche, inscrire le principe
d’exclusivité se heurte au fait que ce principe est de plus en plus considéré comme inapplicable
dans les faits, vu les nombreuses compétences qui se chevauchent, ce qui a également été
évoqué.

Le fédéralisme ne se réduit pas a la répartition des compétences, il implique également une série
de régles touchant aux relations entre les composantes de la fédération. A I"exception de son
article 143, la Constitution ne fait pas mention du fédéralisme coopératif qui, dans un contexte
de fragmentation des politiques publiques, prend une importance croissante. A cet égard, dans
le prolongement des appels a ancrer les accords de coopération dans la Constitution, il est
suggéré d’y inscrire le Comité de concertation qui devrait jouer un réle moteur dans ce
fédéralisme coopératif.

VIl.4. Pour une nouvelle réforme du Sénat

Un consensus s’est rapidement dégagé autour du constat que le Sénat tel qu’il a été réformé
dans le cadre de la 6e réforme de I'Etat n’est pas satisfaisant. Vu ses attributions réduites, il n’a
que peu d’utilité et ne peut jouer une fonction de lieu de dialogue entre collectivités fédérées,
en ce compris pour régler les conflits d’intéréts. Sa composition reflete du reste davantage la
dynamique bipolaire du niveau fédéral que le schéma d’une « Belgique a 4 ». Et cette dynamique
bipolaire est déja reflétée dans la Chambre avec la division en groupes linguistiques. En outre, le
role central des partis politiques implique que les sénateurs représentent aussi et surtout leurs
partis plutét qu’une position spécifique de I'entité fédérée ou ils siegent.

Trois scénarios ont été discutés (révision des articles 36, 43, 56, 67 a 78, 143 et 167).

1. Renforcer la dimension de Chambre fédérale du Sénat, en se rapprochant d’un modele
de représentation égalitaire des collectivités fédérées (ou a tout le moins de
surreprésentation des collectivités démographiquement plus faibles), en permettant a
des tendances politiques uniquement présentes au sein d’une région d’accéder au Sénat,
en lui attribuant la fonction d’assentiment aux traités mixtes et aux accords de
coopération, en ajoutant des matieres relevant des procédures bicamérales et en
élargissant les délais de la procédure bicamérale optionnelle.

2. Transformer le Sénat en assemblée composée de citoyens tirés au sort. Il s’agit de
répondre au syndrome de fatigue démocratique en misant sur les vertus du tirage au sort
et de la démocratie délibérative (rotation des charges, chance égale d’étre sélectionné,
débats indépendants de logiques partisanes, etc.). Le Sénat aurait un réle de chambre de
réflexion qui pourrait amener la Chambre des représentants a délibérer d’'une question
particuliére. Le Sénat pourrait également évoquer un projet adopté par la Chambre des
représentants, tout en sachant que le pouvoir du dernier resterait entre les mains des
députés.

3. Supprimer le Sénat si la réalisation des deux premiers scénarios se révélait impossible.
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VII.5.  De nouveaux mécanismes pour répondre a la bipolarité du niveau fédéral
Deux mécanismes plus spécifiquement centrés sur les institutions fédérales ont été discutés.

Le premier consiste a faire élire les membres ou une partie des membres de la Chambre des
représentants a partir d’'une circonscription fédérale (révision de I’article 63). En faisant en sorte
que les élus aient des comptes a rendre aux citoyens des deux cotés de la frontiere linguistique,
I'idée est d’amener les élus a prendre en considération les intéréts de chaque communauté. Elle
vise également a répondre a un déficit démocratique, vu qu’a cause de la scission sur base
linguistique des partis politiques, les électeurs ne peuvent voter que pour une partie des partis
qui les gouvernent. Finalement, elle contribuerait également a la création d’un espace public
fédéral. Cependant se pose la question des quotas linguistiques qu’il faudrait prévoir dans une
telle circonscription fédérale, puisqu’un des groupes linguistiques pourrait étre surreprésenté
parmi les élus dans cette circonscription, ce qui est considéré comme problématique par certains.
Aussi, en fonction de la maniére dont l'instauration d’une telle circonscription fédérale serait
organisée, cela pourrait avoir pour conséquence de mener a une moindre représentation des
provinces moins peuplées. D’aucuns ont aussi exprimé la crainte que I'idée se révéele en définitive
artificielle compte tenu de son incapacité a aller a I'encontre de la dualité des scenes politique et
médiatique en Belgique.

Le second mécanisme concerne la parité linguistique au Conseil des ministres et I’exigence qu’un
gouvernement fédéral soit soutenu par un pourcentage minimal de députés de chaque groupe
linguistique. Il ne s’agirait pas d’exiger une majorité absolue pour éviter de compliquer davantage
la formation des coalitions fédérales, mais par d’un pourcentage spécifique. Dans ce sens, on a
évoqué des pourcentages allant de 25 % a 40 %, sachant que I'exigence de 25 % est déja
indirectement imposée par la procédure de la sonnette d’alarme. La volonté affichée est de
protéger de maniere plus effective la minorité francophone, mais aussi d’éviter plus largement
une minorisation trop forte qui pourrait survenir pour les deux groupes linguistiques. Dans le
cadre de ce débat, la nécessité d’une parité linguistique au Conseil des ministres a été mise en
question, celle-ci n"ayant pas de réels effets sur la prise de décision politique au niveau fédéral
vu que les décisions au sein du Conseil des ministres se prennent par consensus. Dans le débat,
un paralléle a été fait entre les mécanismes existants au niveau de la Région bruxelloise et ceux
du niveau fédéral. La crainte de rendre impossible la constitution d’une majorité
gouvernementale a été exprimée.

VIIl.  La procédure de révision de la Constitution

Un panel a traité des propositions de révision de I'article 195 de la Constitution qui fixe la
procédure selon laquelle la Constitution peut étre révisée.

Ce panel visait a mettre en évidence les liens existants entre |la procédure de révision de la
Constitution et les fonctions que celle-ci doit remplir. Selon un certain nombre de propositions,
la procédure actuelle, inchangée depuis I'adoption de la Constitution, serait trop rigide et
inadaptée au processus décisionnel politigue moderne. Les critiques portent sur trois points.
Tout d’abord, la procédure requiert I'accord de deux majorités successives et différemment
composées. En refusant de déclarer certains articles ouverts a révision, le préconstituant rend
leur révision impossible a la majorité des suffrages exprimés, méme dans le cas ou le constituant
disposerait de la majorité des deux tiers requise pour la révision. De plus, la procédure de révision
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de la Constitution serait inadaptée a I'ordre juridique actuel, structuré en plusieurs niveaux, et
en particulier a la répartition des compétences au sein du systéme fédéral et aux répercussions
du droit de I'Union européenne. La procédure rend difficile une adaptation sans heurts de la
structure étatique. Enfin, d’autres soulignent que la procédure actuelle n’accorde aucune place
a la participation citoyenne, alors que la révision de la Constitution devrait étre le fruit d’un
processus délibératif par excellence. Les choix opérés doivent étre soutenus le plus largement
possible dans la société. A I'heure actuelle, la participation du citoyen dans le processus
d’installation des gouvernants, au travers des élections, est purement théorique.

En ce qui concerne I'implication des entités fédérées, on pourrait répondre a ces préoccupations
en laissant une place a la participation officielle des entités fédérées. A titre d’exemple, un droit
d’initiative pourrait étre accordé a ces entités. De méme, la Constitution pourrait prévoir une
consultation de ces entités lors du processus de révision. D’autres ajoutent néanmoins que
reconnaitre une compétence décisionnelle effective aux entités fédérées risque d’entrainer des
situations de déséquilibre et de blocage.

En ce qui concerne I'implication du citoyen, les participants suggerent que la procédure de
révision actuelle est satisfaisante sur le plan conceptuel, mais n’a pas été en réalité correctement
appliquée aux réformes successives de I'Etat. A cet égard, se pose aussi la question de la nécessité
de soumettre toutes les dispositions constitutionnelles a une procédure de révision unique. La
procédure actuelle, rigide, peut demeurer une plus-value en ce qui concerne les dispositions les
plus fondamentales, telles que les droits fondamentaux ou les caractéristiques essentielles du
systéme politique, mais ne serait plus nécessaire pour d’autres. Ces dispositions pourraient étre
définies en identifiant les éléments qui caractérisent I'identité constitutionnelle de la Belgique,
en relation avec le niveau supranational. Quoi gu’il en soit, une attention toute particuliére doit
étre accordée a la possibilité d’'impliquer directement les citoyens dans le processus. Ceci serait
méme possible sans nécessairement procéder a une modification de I'article 195 de la
Constitution. Toutefois, dans le cas ou cette disposition était ouverte a révision, il serait
envisageable de remplacer la dissolution de la Chambre des représentants qui suit I'adoption de
la déclaration de révision par une période de réflexion, au cours de laquelle les citoyens seraient
consultés. La rigidité de la procédure de révision serait dés lors, en un sens, conservée, mais
également complétée par des mécanismes modernes et délibératifs. En tout état de cause, le
législateur constitutionnel pourrait également charger le législateur spécial de I'organisation de
la participation citoyenne.

Lors du panel, des réserves ont été émises quant a la question de savoir si la participation
citoyenne pourrait prendre la forme d’un référendum de ratification. Cette forme de prise de
décision pourrait mener a une mise en exergue de points de vue opposés dans la société. Au sein
de la Belgique fédérale, la formation des majorités exigée pourrait également donner lieu a des
difficultés.

IX.  La séparation entre I'Eglise et I'Etat

Il a été proposé de supprimer I'alinéa 2 de I'article 21 de la Constitution, qui consacre |'obligation
de I'antériorité du mariage civil sur le mariage religieux au nom des motifs suivants : I’évolution
du niveau moyen d’instruction tend a rendre inutile cette obligation dont la raison d’étre était
de protéger contre lI'ignorance de I'absence d’effets civils attachés au mariage religieux et
I’évolution du droit belge (instauration d’un régime de cohabitation légale, extension du mariage
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aux personnes de méme sexe, simplification de la procédure de divorce) conduit a modifier la
conception du mariage, par rapport a celle de 1831. Des désaccords sont exprimés quant a
I'argument d’une disparition de la raison d’étre de I'obligation. Il est par ailleurs souligné que
cette régle renvoie a la prééminence de I'Etat sur le religieux dans I'organisation du vivre-
ensemble.

Les discussions ont aussi porté sur les initiatives visant a inscrire le principe de laicité dans la
Constitution. Les quatre éléments constitutifs traditionnels du principe de laicité ont été
rappelés : la séparation Eglise-Etat ; la primauté de la loi civile sur la loi divine ; la neutralité de
I'Etat ; les libertés de conscience et de culte. La proposition est émise de ne pas inscrire le
principe de laicité dans la Constitution. La premiére raison avancée est que la notion n’est pas
claire (entend-on la laicité au sens politique ou au sens philosophique ? ; parle-t-on de la laicité
inclusive ou exclusive ? ; quelle distinction entre les notions de laicité, neutralité et pluralisme ?),
alors méme que la consécration de la laicité est justifiée par la clarté qu’elle apporterait. La
seconde raison avancée est que la constitutionnalisation du principe n’est pas nécessaire aux
objectifs qu’elle a vocation a poursuivre (pour contenir I'expression du religieux dans I'espace
public ou pour garantir la primauté de la loi civile sur les regles religieuses, notamment). La
troisi@me raison avancée est que si I'on entend la laicité dans ses acceptions les plus strictes et
exclusives, sa constitutionnalisation pourrait conduire la Belgique a se trouver dans I'obligation
de dénoncer la Convention européenne des droits de I'homme qui garantit la liberté religieuse.
La quatrieme raison avancée est que l'inscription de la laicité ne permet pas d’atteindre les
objectifs qui lui sont parfois assignés, en particulier celui de mettre fin au financement public des
cultes. Si I'on prend le cas de la laicité « a la frangaise », on peut constater que I'affirmation du
principe n’est pas de nature a conduire a la fin du financement des cultes.

S’agissant de cette derniere question, la Constitution en son article 181, § ler, prévoit que les
traitements et les pensions des ministres des Cultes sont a la charge de I’Etat, mais elle ne précise
pas que cela ne concerne que les cultes reconnus par le législateur fédéral. Le silence de la
Constitution a cet égard pose trois problemes: I'absence de critéres de reconnaissance
déterminés ; I'absence de regle de répartition du financement ; I'absence de regle sur la
possibilité d’une perte du financement en cas de violation des droits fondamentaux. Il est alors
proposé de moderniser cette disposition demeurée inchangée depuis 1831 afin de rendre le
systéme de financement plus clair et transparent, en tenant compte des évolutions du paysage
confessionnel belge aujourd’hui. Ont également été débattues diverses alternatives au

financement, dont les différentes formules d’imp6t affecté.

X. Les droits en matiere d’enseignement

Une proposition d’actualisation du sens de la notion de neutralité dans I’enseignement inscrite a
I'article 24, § 1°", alinéa 3, de la Constitution a été débattue. Actuellement, la disposition
constitutionnelle fournit une définition minimale de la notion de neutralité, en prévoyant de
maniére non exhaustive que la neutralité en matiére d’enseignement « implique notamment le
respect des conceptions philosophiques, idéologiques ou religieuses des parents et des éléves ».
Il revient a chague Communauté de détailler le sens tout en respectant le contenu minimal de
I'obligation de neutralité. Si ce contenu minimal est quelque peu précisé par la jurisprudence
constitutionnelle et dans les travaux préparatoires de la révision de 1988, il n’est pas
explicitement consacré dans la Constitution. Il est proposé que cette disposition soit révisée afin
de préciser les éléments essentiels déterminant la direction dans laquelle les Communautés
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peuvent faire évoluer le principe de neutralité. A cette fin, certains plaident pour que I'article 24
identifie explicitement un contenu positif minimal de ce que vise I'obligation de neutralité. En
faisant de la neutralité une notion dynamique plutét que statique, en indigquant les objectifs et
les valeurs de la neutralité plutdét qu’uniquement les interdictions et les abstentions qu’elle
implique, le texte constitutionnel serait plus en phase avec la réalité.

A également été discutée la révision de l'article 24, § 1¢', alinéa 4, de la Constitution en ce qu’il
traite de la place des cours de religion et de morale a I’école dans I'enseignement officiel.

Pour certains, supprimer ou réviser 'article 24 apparait nécessaire, car la consécration des cours
de religion et de morale, seuls enseignements a étre constitutionnalisés, empéche les
communautés d’exercer en toute autonomie leurs compétences en matiére d’enseignement et
rend notamment difficile de remplacer les cours de religion par un cours plus général qui pourrait
introduire les éleves de fagon plus générale a la philosophie, aux religions, aux droits
fondamentaux, aux valeurs essentielles de I’Etat belge et au vivre ensemble. Cette disposition
n’aurait pas sa place dans une Constitution en raison de sa précision et de sa vocation a bétonner
un compromis, plutot qu’a favoriser la délibération publique.

D’autres plaident pour son maintien en I'état, au motif que cette disposition contribue a
préserver la diversité religieuse a I'école et a combattre l'inculture religieuse, source
d’incompréhension mutuelle et de radicalisation. La suppression de cette disposition risquerait
selon eux d’attenter au délicat équilibre établi dans I’article 24 de la Constitution en matiere de
pluralisme, a la fois entre les écoles grace a la coexistence d’écoles engagées et d’écoles neutres,
et au sein des écoles officielles. En lien avec cette question, plusieurs intervenants ont fait part
de leur crainte qu’une définition exclusive de la neutralité et une relégation absolue du religieux
dans la sphere privée aient pour conséquence la scolarisation d’éleves dans des écoles libres

confessionnelles ou leur instruction a domicile.

Les modalités du choix des cours philosophiques ont aussi été débattues. D’une part, la
disposition a été critiquée, en ce gu’elle ne tient pas compte du fait qu’il existe en pratique non
pas une seule morale non confessionnelle, mais divers courants non confessionnels (dont le
bouddhisme), et que les religions reconnues peuvent aussi étre traversées par plusieurs courants
(dans les cultes protestant, orthodoxe ou islamique notamment). D’autre part, il est jugé
discutable de faire dépendre de leur reconnaissance par I'autorité fédérale les religions dont
I'enseignement doit étre proposé dans la mesure ou une décision fédérale emporte des
obligations financiéres a charge des communautés.

Afin de surmonter ces écueils, il a été proposé tantot de dissocier la reconnaissance des cultes
au niveau fédéral de la palette de religions dont I’enseignement doit étre proposé dans les écoles
officielles, tantot de remplacer la régle actuelle par une obligation plus large de proposer un
enseignement confessionnel.

Les intervenants observent enfin que le passage « jusqu’a la fin de I'obligation scolaire » peut
faire obstacle a un abaissement de I’'dge de l'obligation scolaire s’il a pour conséquence
I'obligation d’offrir des cours philosophiques en maternel. Il est dés lors proposé de limiter le
champ d’application temporel de I'alinéa en précisant qu’il s’applique uniquement a partir de la
premiere année primaire.
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XI. La transition écologique

En arriere-plan des débats qui ont animé ce panel, une réflexion sur le réle d’une Constitution a
traversé I'ensemble des débats et des interventions. L'urgence et la nécessité d’une action des
pouvoirs publics pour préserver les droits des générations futures ont également été rappelées.

XI.1.  Constitutionnaliser le climat et/ou les limites planétaires ?

Une convergence nette entre les participants du panel peut étre soulignée quant a la nécessité
de renforcer I'ancrage dans la Constitution du principe d’une politique climatique effective.
L'article 7bis de la Constitution prévoit que le développement durable, dans ses dimensions
sociale, économique et environnementale, est un objectif poursuivi par les différentes entités de
I’Etat fédéral. Cette disposition, actuellement ouverte a révision, pourrait &tre complétée par une
référence a la nécessité d’une politique climatique efficace et coordonnée, menée par I'autorité
fédérale et I'ensemble des entités fédérées, dans le cadre d’une coopération efficace.

D’autres intervenants proposent d’aller plus loin, par exemple en inscrivant des objectifs chiffrés
de réduction des émissions de gaz. Ces propositions ont rencontré moins de succes, d’aucuns
considérant que ce n’est pas le role d’'une Constitution de fixer dans le marbre des objectifs
chiffrés devant étre atteints.

D’autres propositions concernaient I'approfondissement de I'article 7bis en envisageant non
seulement la question climatique, mais plus largement celle des limites planétaires. Adoptant
une perspective plus large, systémique, transversale, I'idée serait de traduire les principes de
I’écologie dans la Constitution.

Dans la méme perspective de transversalité, plusieurs propositions suggéraient la mise en place
d’un mainstreaming climatique ou du développement durable, c’est-a-dire des études d’impact
et des évaluations législatives de toutes les mesures adoptées au regard des objectifs du
développement durable, voire des limites planétaires.

Enfin, toujours dans cet objectif de transversalité, certains participants ont suggéré d’introduire
un systéme de responsabilité des pouvoirs publics propre a I'enjeu climatique, qui ne suivrait
plus les conditions exigées a I'article 1382 du Code civil (notamment en ce qui concerne le lien
causal, dans un contexte d’éclatement des compétences liées au climat).

X1.2.  Approfondir et élargir le mécanisme de substitution ?

Une autre piste suggérée est d’élargir la portée de I'article 169 de la Constitution en supprimant,
uniqguement en ce qui concerne la lutte contre le réchauffement climatique, la référence au
respect des obligations internationales ou supranationales comme condition de la substitution
de l'autorité fédérale aux entités fédérées.

Cette proposition a bien été accueillie méme si un participant doutait de la possibilité d’'une mise
en ceuvre d’un tel mécanisme de substitution (notamment en termes de compétences, de
maitrise des politiques au niveau régional, communautaire ou local).
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X1.3.  Repenser certains postulats de notre pensée juridique ?

Enfin, d’autres propositions suggéraient d’insérer des idées peut-étre plus innovantes, voire
iconoclastes. La premiere concerne la révision du droit de propriété (article 16) pour insérer le
concept de « biens communs » et pour définir les modalités de gestion de ces biens, et de
participation des communautés a la gestion de ces biens. Une autre proposition concernait la
reconnaissance de droits de la nature. Un intervenant estimait par contre dangereux d’insérer
I'idée de droits des animaux ou une disposition relative au bien-étre animal, danger admis par
de nombreux participants. Cette référence au bien-étre animal, imprécise et incertaine dans sa
portée (impliquerait-elle une condamnation des pratiques de chasse, voire des régimes
alimentaires non végétariens ?) pourrait rapidement étre instrumentalisée pour apporter des
restrictions indues a certains droits et libertés, et notamment a la liberté religieuse.
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