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Introduction

Le vote de la loi spéciale de réformes institutionnelles du 8
aoOt 1980 a entrainé une réforme importante de 1'Etat belge
(1). Cette réforme a souvent été présentée comme une muta-
tion fondamentale de notre systiéme constitutionnel. £Elle a
fait 1'objet de multiples commentaires. Beaucoup de ces
commentaires ont porté sur les problmes de compétence ainsi
que sur l'organisation des pouvoirs communautaire et régional

~(2). D'autres ont porté sur les aspects financiers de la

(1) Moniteur belge, 15 aolit 1980. Cette &tude ne concerne pas le statut
particulier de |s Communauté germanophone, defini par la lol du 31 décembre
1983 (Moniteur belge, 18 Janvier 1984). Voir a ce sujet J. Brassinne et
Y. Krelns, "La réforme de ['Etat et la Communauté germanophone", Courrier
Hebdomadaire du CRISP n° 1028-1029 du 10 février 1984.

(2) Voy. notamment, parmi une trés abondante bibliographie : F. Delpérae,
Données constitutionnelles, tome |, 1980, pp. 372-426; J. De Meyer, Les
institutions communautalires, La réforme de |'Etat 150 ans apres !'indepen~
dence nationale, 1980, pp. 193-222; P. Taple, Les institutions regionales, La
réeforme de 1'Etat 150 ans aprés !'indépendance nationale, 1980, pp. 223-273;
JM. Van Bol, "Les matléres communautaires et réglonales”, Journal des
Tribunaux, 1981, pp. 633-642; P. Tapie et M. Hanotiau, La jurisprudence du
Consell d'Etat, Les compétences réglonales et communautalres, 1983, pp. 11-
85; A. Mast, Overzicht van het Beglisch grondwettel!ljk recht, 1983, pp. 56~
67; L. Neels, "™De verdeling van de natlonale en reglonasle bevoegdheden™, Res
Publica, 1984, pp. 363-373; C. Huber!ant, "Quelques aspects Juridiques des
réformes Institutionnelles”, Liber amicorum Frederic Dumon, 1984, pp. 873-
899; J. Brassinne, "Les Institutions de la Flandre, de la Communauté fran-
caise, de 1a Région wallonne. Dosslier du CRISP n°® 14, rééd. eolt 1983;
"Communautés et réglons en Belgique. Genése, compéetences, Institutions,
moyens™, CRISP, septembre 1984.
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réforme de 1'Etat (3) ou sur ses saspects internationasux (4).
Un aspect de le réforme a toutefois été un peu négligé : c'est
1'aspect budgétaire.

Lle peu d'intérét suscité par cette problématique tient &
plusieurs raisons. D'abord, la réforme de 1'Etat de 1980 n'a
pas feit preuve dans ce domaine d'un aussi grand luxe de
déteils que dans le domaine fiscel ou le domaine interna-
tional. Ensuite, cette problématique concerne souvent des
régles de compétence passablement tortueuses. Enfin, elle se
trouve encore compliquée par 1'obscurité inhérente aux fi-
nances publiques en Belgique. Il n'en reste pas moins que les
dernitres anndes ont été marquées par bon nombre d'inter-

(3) VYoy. notamment parmi une abondante bibliographie : 3. Plasschaert,
"spocts financiers de 1a regionalisation - Orientations d'un systéme ration-
nel pour le financement des Réglons en Belgique", Bulletin trimestriel du
Credit communal de Belgique, 1978, pp. 1-18, 85-102, 163-194; P,
Quertainmont, "Les relations financiéres entre 1'Etat central, les Régions et
les Communautdés en Belgique®, Les probiémes financlers dens |'Etat
réglonalisé, 1981, pp. 89-144; J.C. Schoisem, ™.'Impact de la réforme des
institutions sur les flnances publliques et la fiscelite", Ann. dr., 1981, ppe
249-263; G. Ceurvelt, "Financléle aspecten van de sinds 1970
staatshervorming”, Bull. doce min. fin., jullle?-aoﬁf 1981, ppe 5-102;
" inances publiques et regionallisation™ (colloque de Louvain), Bull. doc.
min. fin., novembre-decembre 1981, pp. 15-252; W. De Meyer, "De financiering
van Gewesten en Gemeenschappen" TV, 1982, pp. 30-38; J.M. Van Bol, ™.es
ressources des Communautés et des Régions en 1982", Adm. Pube (T), 1983, pp.
32-58; E. Van De Veide, "™e flnanciering van Gewesten en gemeenschappen. De
nodeloze steen des asnstoots", R.W., 1982-1983, col. 2577-2618.

(4) VYoy. notamment : J. Verhoeven, "™.es formes de |la coopération culturelle
internationale et la lol du 20 janvier 1978%, J.T., 1978, pp. 373-378; Y.
LeJeune, ".‘'assentiment des Conseils culturels aux traités internstionaux de
la Belgique relatifs 3 la cooperation culturelle”, R.8.D.1., 1978-1979, pp.
167-208; Y. Lejeune, "Les Communoutés et les Régions belges dans les rela-
tions Internationales"”, R.B.D.l., 1981-1982, pp. 53-80; G. Craenen, "De
bevoegdheid van de Gemeenschappen en Gewesten In internationale aangele~
genheden", L1ber amicorum Freder ic Dumon, 1983, pp. 711-722; J. De Meyer, "La
conduite des relations extérieures dans les matiéres qui relévent de la
competence des Communautés et des reglons", J.T., 1983, pp. 497-499;
Y. Lejeune, Rapport btelge, Les Etats fédéraux dans les relations Interne-
tionales, 1984, pp. 48-67.
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prétations divergentes relatives aux implications budgétaires
de la réforme de 1'Etat. Il parait donc intéressant d'en
donner un apergu.

Ces interprétations ont des incidences politiques importantes
(les secteurs nationaux, la politique industrielle, 1'ensei-
gnement). Elles illustrent les réactions parfois contradic-
toires de la Cour d'arbitrage, du Conseil d'Etat et de la Cour
des comptes lorsgque ces institutions se trouvent confrontées &
1'aepplication de la réforme de 1'Etat. Elles donnent enfin
une idée des difficultés engendrées par cette réforme. A ce
titre, elles invitent 1'cobservateur 2 s'interroger sur la
viabilité du nouveau cadre constitutionnel de la Belgique.

Dans ce cadre, les compétences nationales, communautaires et
régionales ont été décrites comme des compétences exclusives.
Or, leur mise en oeuvre montre & quel point il s'agit en fait
de compétences partagées. Certaines matidres ont été telle-
ment découpées entre 1'Etat, les Communautés et les Régions
qu'elles requidrent une concertation de tous les instants.
Les articles 5 et 6 de la loi spéciale du 8 aoGt 1980 pré-
voient certaines formes de concertation. Les articles 52 et
77 prévoient également des possibilités de coopération entre
la Communauté frangaise et la Région wallonne. Néanmoins, en
dépit de ces mécanismes, on peut se demander si les compé-
tences n'ont pas ét€ morcelées au-deld de toute rationalité.

Dans une premiére partie, nous relaterons plusieurs contro-
verses portant sur 1'étendue des compétences nationales,
communautaires et régioneles dans le domaine budgétaire. Ces
controverses concernent notamment : les subventions écono-
miques des "invests" et du Fonds de rénovation industrielle,
les crédits nationaux réservés au tourisme, aux industries
agricoles ou aux communes, les crédits régionaux affectés & la
recherche ou aux abattoirs, ainsi que la communautarisation de
1'enseignement. Dans chaque cas, nous exposerons de maniére
synthétique les r&gles de compétence applicables. Nous es-
sayerons alors de tirer une conclusion générale de tous ces
conflits.

Ensuite, dans une troisidme partie, nous consacrerons une
analyse particulidre & la querelle fort complexe suscitée par
le financement des secteurs économiques nationaux et par la
loi du 5 mars 1984, relative & ce probleme. Enfin, dans une
dernidre partie, nous examinerons comment le législateur a
organisé, tant bien que mal, le prévention et le réglement des
conflits de compétence dans le domaine budgétaire. D'une
part, nous tenterons de définir le rbéle respectif de la Cour
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d'arbitrage, du Conseil d'ttat et de la Cour des comptes dans
cette matidre obscure. D'autre part, thous essayerons de
mettre en évidence certaines faiblesses des mécanismes de

contrdle actuels.
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1.

Les conflits de compétence budgétaire

Beaucoup de controverses récentes ont porté sur 1'étendue des
compétences budgétaires respectives de 1'Etat, des Communautés
et des Régions. Il s'agissait de déterminer & quelle insti-
tution revenait telle ou telle dépense particuliére. D'un
point de vue technique, cele imposait de répondre & une ques-
tion de principe : la réforme de 1'Etat en Belgique a-t-elle
instauré un parallélisme entre les compétences normatives et
les compétences budgétaires de 1'Etat, des Communautés et des
Régions ou, au contraire, permet-elle, comme le systéme fé-
déral américein, des interventions budgétaires de 1'Etat en
dehors de la sphire de ses compétences normatives ? La pra-
tique des dernidres années n'a malheureusement pas toujours
apporté une réponse claire & cette question.

LES "INVESTS"

CRISP/CH

En vertu de 1'article 2, § 2, point 4, de la loi du 2 avril
1962 instaurant une Société netionale d'investissement
"S.N.I.", 1la S.N.I. et ses filiales "ont pour objet de
promouvoir 1'initiative économique publique". "Elles peuvent
a cette fin, poursuit le loi du 2 avril 1962, procéder ou
participer & la création d'entreprises sous forme de sociétés
commerciales ou & forme  commerciale, prendre des
participations et intéréts dans de telles entreprises et
participer & leur gestion" (5).

(5) Le champ d'application Initial de ce texte a &té alergi per I'article 98
paragr« ler de la loi du 4 aoiit 1978 (Moniteur belge, 17 aolt 1978 -
supplément). Sur cette question, voy. H. Neumann, "Les grands axes de la
nouvelle reforme de la SeNele®, JeT., 1979, pp. 33-37; P. Lienerdy,
" 'actionnariat public - L'Etat et |a Réglon actionnaires dans les soclétés
privées”, Bull. Doce Min. Fin., sept.-oct. 1981, pp. 12-77; J. Stassen,
"Aspects nouveaux de |'Interventlon des pouvolrs publics dens !'economle -
Les fliiales specialisées de la S.N.1.", Liber Amicorum Frederlic Dumon, tome
11, 1984, pp. 957~975.
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En application de ce texte, la S.N.I. a participé & la créa-
tion de plusieurs "invests". Elle apporte & chaque fois 50 %
du capital de ces nouvelles sociétés, le reste provenant
d'investisseurs privés (6). Ces "sociétés mixtes d'investis-
sement" portent le nom de Alinvest I (1982), Sidinvest (1982),
Boélinvest (1983), Investsud (1983), Alinvest 1I (1984). Par
ailleurs, la S.N.S.N.-Société nationale pour les secteurs
nationaux, filisle de la S.N.I., a elle-méme participé, selon
les mémes modalités, & la création de deux autres sociétés :
Meusinvest (1985) et Sambrinvest (1985) (7). A la liste de
ces sept sociétés doivent encore &tre ajoutés Midship,
"holding de diversification pour la construction navele de
taille moyenne" et Clabecqinvest, dont la création a été
décidée le 31 mai 1985 par le Conseil des ministres.

ngchématl quement, on peut considérer que le gouvernement a créé trols catégo-
rles de soclétés mixtes d'investissement dites "soclétés Invests" :

a) celles qui résultent du "fraitement équivalent®; ces Invests ont &té
constitués pour faire tenaficier certalnes entreprises d'avantages &quive-
lents & la couverture des cash-drains chez Cockerili-Sambre. Les droits de
tirege ont eté determinés au prorata de |'Importance de I|'entreprise par
rapport & Cockeriii-Samtre en ferme de P.M.P. Dans cette catégorie peuvent
étre classés Sldinvest, Allnvest | et Boel Invest.

B la reconversion : les nécessités de reconversion industrieile et de
promotion reglonale ont conduit & la constitution de ce type d'invest. Alnsi
en est-1l pour Investsud et Alinvest Il. L'objet soclal se limitait initie-
tement pour l|a premiére catégorie, & la diversification en aval de la side~
rurgie, tandis que les Invests de la seconde categorie ont des le debut eté
congus pour un plus large éventall de création de nouvelles activites Indus-
trielles. Depuis lors, cependant, tes Invests de la premiére catégorle ont
été autorises a elargit leur objet social de sorte que cette distinction a
disparu.

c) les soclétés Meusinvest et Samtrinvest ont 648 creées dans le cadre de la
restructuration de Cockerii!-Sambre accompegnant la mise en oeuvre du plan
Gandols". (Rapport de la S«N.S«N. pour |'année 1984, p. 17).

Disposant d'un capital réduit, les "invests" bénéficient

(6) On peut lire, a2 titre d'illustration, les statuts de Sidinvest (Mon!teur
belge, annexes, 24 septemtre 1982) et de Bo&lInvest (Monlteur beige, annexes,
21 jultlet 1983).

(7) Sur la Soclété nationale pour les secteurs nationaux, voy. I1'A.R. n® 93
portant certaines régles spéciales concernant la dissolution et la Ilqui-
dation de la S«NeCeT., de la S.NeFeCoe et de la S.N.S., et concernant le
statut de la S«N.S«N., (Moniteur belge, 22 septembre 1982) ainsi que 1'A.R.

du 17 septemtre 1982 relatif a la constitution de la S.N.S.N. (Moniteur
belge, 22 septembre 1982).
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toutefois d'un droit de tirage sur la S.N.S.N., déja évoquée
ici, ce qui signifie que les "invests" regoivent sous forme
d'avances conditionnellement remboursables les capitaux em-
pruntés & des intermédiaires financiers par la S.N.S.N. (8).
Cette dernidre semble ainsi effectuer une opération de débud-
gétisation tout & fait classique : ses emprunts ne sont pas
repris dans 1l'évaluation du solde net & financer de 1'Etat et
le paiement de leurs intéréts est assuré par 1'inscription de
crédits au budget du Ministiére des Affaires économiques.

"La debudgétisation lmplique qu'une dépense normalement & charge de ['Etat
soit iInitlalement prise en charge, du moins en apparence, par d'asufres
organismes (pouvoirs subordonnés, Iinstitutions autonomes). Comme Il s'agit
ordinairement de depenses en capltal, ces organismes font appel 2 I'emprunt.
Ensulte, |'Etat s'engage, selon dlverses modal1tés, a rembourser le capital
et 2 payer les Intéréts de cet emprunt. (...) Cette methode criticable a été
utilisee, notamment, par les intercommunales d'autoroute et en vuve du finan-
cement des travaux communaux subsidiés par |'Etat, des traveux de metro, de
la modernisetion du canal Albert, etc. Elle a également &+é utllisée pour le
financement des secteurs nationsux® (J.C. Scholsem, Drolt et finances publi-
ques, fasclicule |, 1984, p. 47). "Cette technique vise essentieliement 3 un
étalement dans le temps de |a charge budgétaire et dés lors & une diminution
du solde net ‘& tinancer™ (A. Van de Voorde et G. Stienlet, Le budget de
I'Etat, 1984, p. 25).

La création des "invests" en 1981 répondait & un souci poli-
tique de compenser le financement du nouveau plen de restruc-
turation de la sidérurgie wallonne. Deux décisions du Conseil
des ministres, du 15 et du 19 juin 1981, relatives & cette
restructuration, prévoyaient l'octroi de droits de tirege
destinés aux investissements des sociétés Sidmar et A.L.Z.,
Yen fonction des cash-flow générés et paralltlement & la
compensation des cash-flow négatifs de Cockerill-Sambre".
Initialement, les statuts des deux premiers "invests" énon-
caient que leurs interventions devaient &tre effectudes "dans
le cadre du plen de restructuration sidérurgique pour le
développement d'activités sidérurgiques aussi modernes que
possible, également dans une perspective de diversification
horizontale et verticele et d'une intégration en aval”.

(8) Sur ta notion de "drolt de tirage”, voy. A. Cenneel, La technique du
droit de tirage budgétaire beige, 1982. Cette @tude montre la verléte des
mecenismes repris sous le vocable. En ce qul concerne les "invests", ||
semble que les avances effectuées par la S.N.S.N. doivent ulterieurement &tre
remtoursées, sans paiement d'intéréts, dans la mesure ol elles permettent de
degager des bénéflices.

1124-1125 9
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Apreés, il fut convenu au niveau gouvernemental que les "in-
vests" limiteraient leurs interventions aux cing secteurs
économiques demeurés nationaux en vertu de la loi spéciale du
8 aoGt 1980 : sidérurgie, charbonnages, industrie textile,
chantiers navals, verre creux d'emballage. Par la suite,
elles ont été étendues & 1l'ensemble des secteurs d'ectivité
économique sans aucune distinction.

"Ces Interventlons (...) se manifestent a travers ces sociétes mixtes d'in-
vestissement dans des secteurs extrémement diversifiés tels que |'agro-
alimentalre, la micro-@lectronique, |'informatique de pointe, sans pour
autant négliger des Industries plus traditionnelles compe 1'industrie du
bois, du cuir, |'Imprimerie sinsi que !'aval de la sldérdrglq et les cons-
tructions metalliques™ (Rapport de ta S.N.S.N. pour 1'année 1985, p. 17).

Toutefois, on ne dispose dans ce domaine que d'informations
limitées. La création et les activités des "invests" n'ont
gutre fait 1'objet de publications officielles spécifiques, 2
1'exception de 1la publication de leurs statuts dans les
annexes du Moniteur (9). On notera, par ailleurs, qu'ils
n'ont paes davantage entrainé 1'adoption d'actes législatifs ou
réglementaires, ce qui rend tout contrble de légelité - et
spécialement tout contr8le de compétence - particulidrement
ardu (10).

Les interventions des "invests" posent un probléme complexe.
En effet, dans le domaine de 1la politique économique, 1'ar-
ticle 6, § ler, VI, de la loi spéciale du 8 aoOt 1980 a ins-
tauré une répartition de compétence compliquée entre 1'Etat et

(9) En 1984, un perlementalre, membre de la commission de !|'economie du
Senat, a toutefols interrogé, au cours de |'examen du budget des Affalres
économlques pour 1984, le ministre competent au sujet des "Invests". Le
ministre a donn@ la composition des "invests" déja constitués et le montant
des Interventions déja versées. Il n'a cependant fourni aucune Iinformation
sur leurs affectations (Doc. Parl., Sénat, sess. 1983-1984, n° 5=-X11/2, ppe
52-54). Ces Informations ont &té mises 3 jour par le ministre des Affalres
économiques au début de 1986, pendant le détat relatif 3 la lol de pouvoirs
speclaux du 27 mars 1986. L'affectation des capltaux des "invests" n'a
cependant pas &té davantage précisée (Doc. Parl., Chambre, sess. 1985-1986,
n® 128/17, p. 353).

(10) Ceci fournit un nouvel exemple du caractére désordonné de la matiére
reglementaire dans le droit constitutionnel belge : voy., sur ce point,
F. Dehousse, Pouvoirs speclaux et changement de régime (11) : 1'insertion des
pouvoirs spéciaux dans |'évolution du régime parlementaire belge, J.T., 1985,
pp. 65-72 et 81-90, n° 28 2 35.
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les Régions. D'abord, il distingue plusieurs instruments de
politique économique : 1'initiative industrielle publique, le
crédit, 1l'expansion économique régionale. Ensuite, il décrit
les compétences régionales en termes vagues, qui fluctuent
d'un instrument & 1'autre : "l'initiative industrielle
publique au niveau régional”, "les aspects régionaux de la
politique du crédit", "1'expansion é&conomique régionale".
Enfin, il définit en pratique les compétences régionales
davantage en termes d'exécution des normes nationales ou
internationales qu'en termes proprement législatifs (11).

Dans quelle catégorie de 1'article 6, § ler, VI, doit-on
ranger les interventions des "invests" ? Ffournir une réponse
claire s'aveére extr@mement difficile. En effet, les statuts
des "invests" permettent généralement de recourir & "toutes
les techniques de financement quelles qu'elles soient, suscep-
tibles de favoriser, directement ou indirectement, la réali-
sation de 1'objet social". Les "invests" peuvent "notamment
prendre et gérer des participations, accorder des préts,
souscrire & des emprunts, donner des garanties ou des caution-
nements, faire des apports, renoncer & toute créance ou fu-
sionner avec toute société ayant un objet social similaire,
analogue ou complémentaire". En clair, ils disposent de tous
les instruments de la politique économique (crédits, partici-
pations, subventions et garanties) et ils peuvent intervenir
dans tous les secteurs.

On verra par la suite qu'il subsiste beaucoup d'incertitudes,
méme six années aprés le vote de la loi spéciale du 8 aoOt
1980, quant & la définition des différents instruments de
politique économique et quant aux compétences respectives de
1'Etat et des Régions en matidre d'initiative industrielle
publique et de crédits aux entreprises. Sans se prononcer 2
ce stade sur lu légalité des "invests", il importe de noter
d'emblée, la difficulté d'un contrdle efficace. La création
des "invests" n'a pas fait 1'cbjet d'un acte législatif ou
réglementaire. 5i elle avait fait 1'ocbjet d'un acte réglemen-
taire, le Conseil d'Etat n'aurait d'ailleurs pas nécessai-
rement été consulté. L'article 18 de le loi ordinaire de

(11) Sur les compatences régionales en matiére de poli+ique économigue, voy.
notamment J.M. Van Bol, Politique &conomique et pouvoir régional, 1982; R.
Henrfon, "Units8 ou scisslion de la politique economique et financliére de la
Belgique ?", Revue Genérale, 1984, pp. 27-36; C. Vanderveeren, "De bevoegd-
heldsverdel ing inzake het micro-economisch beleid tussen centrale overheid en
gewesten”, R.W., 1985-1986, col. 1809-1824.
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réformes institutionnelles du 9 aoOt 1980, modifiant 1'article
3 des lois coordonnées sur le Conseil d'Etat, permet au gou-
vernement d'éviter la consultation de la section de législa-
tion sur les arrétés réglementaires en cas d'urgence spécia-
lement motivée. Cette possibilité a souvent été exploitée au
cours des dernidres années (12).

RENOVATION

INDUSTRIELLE

CRISP/CH

Ce deuxitme conflit de compétence budgétaire montre combien la
qualification des différents instruments de la politique
économique constitue une tdche ardue. Le Fonds de rénovation
industrielle (F.R.I.) a été créé par 1'arrété de pouvoirs
spéciaux n® 31 du 15 décembre 1978 (13). Il visait alors a
permettre le financement d'une nouvelle politique industrielle
et la reconversion des secteurs économiques touchés par des
probleémes structurels. Quelques années plus tard, son statut
a été modifié et ses fonctions étendues par les arrétés royaux
du 4 octobre 1984 et du 21 février 1985 (14).

Le Fonds de rénovation industrielle dépend indiscutablement de
1'Etet. Ce dernier fournit l'ensemble des moyens financiers
du Fonds (15). 11 détient également 1'ultime autorité dans sa
gestion, soumise en dernier ressort au Comité ministériel de
coordination économique et sociale (16). Le Fonds finance des

(12) Sur les mecenismes de prévention des confllts de compéatence, voy. P. De
Visscher et Y. Léjeune, "La prévention des conflits de competence", Adm. pubs
(T), 1979-1980, ppe. 70-91; P. Uliman, Les conflits de compétence, Les compé-
tences regionales et communautaires, 1983, pp. 175-186.

(13) Moniteur btelge 29 decemire 1978. Voir ™.e Fonds de rénovation indus-
trielle F«R.le", Courrler Hebdomadaire du CRISP n° 1115-1116 du 25 avrt!
1986.

(14) Monlteur btelge, 10 octobre 1984 et 5 mars 1985.

(15) Les moyens financlers du F.R.i. sont definis par |'erticle 5, peragr.
ler, de I'A.Rs du 4 octobre 1984, lls proviennent essentiellement de
transferts de crédits budgdtaires (& cherge du budget du Minlistere national
des Affalres economiques) et d'emprunts.

(16) Le mode de gestion du F.R.!. est défini par |'article 4, peragr. 1 a 4,
de 1'A.R. du 4 octobre 1984. Le comité de gestion comporte 12 memitres. Six
de ces memires repréesentent I|'Etat et six autres les +trols executifs
réglonaux. En cas de perité des volx sur un dossier, ce dernfer doit+ &tre
transmis su Comité ministérlel de coordination @conomique et sociale.
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prises de participations dens tous les secteurs économiques.
Ainsi, 1'article 54, § 3, de la loi de redressement du 31
juillet 1984 prévoit que les apports effectués par les so-
ciétés publiques d'investissement - et notamment par les
sciétés régionales d'investissement - en vertu des contrats de
reconversion qu'elles ont conclus seront financés dans une
proportion importante par le Fonds de rénovation industrielle.
".a société publique d'investissement fait appel au Fonds de rénovation
Industrielle, conforméement aux regles arrétées a |'article 57, pour le
financement d'une pertle de ses apports a effectuer en vertu du contrat de

_reconversion. L'apport qu'elle fait au moyen de ses fonds propres est au

moins egal & la moiti@ de |'intervention du Fonds de renovation industrielle.
En aucun cas, |'intervention du Fonds de rénovation industrielle ne peut étre
super feure aux deux tiers de 49 ¢ du montant global des apports prévus par le
contrat de reconversion™ (article 54, paragr. 3 de la lol de redressement du
31 julllet 1984, Moniteur beige, 10 soUt 1984),

En 1984, dans son avis sur cette disposition, le Conseil
d'Etat avait jugé nécessaire de rappeler que "la création d'un
cadre en matiére de financement des initiatives dans le do-
maine de 1'expansion économique régionale a été elle-méme
exclue des. compétences nationales par 1'attribution d'une
compétence exclusive aux Régions pour 1'expansion économique
régionale" (17). Cette remarque parait tout & fait fondée
mais on voit mal en quoi le financement d'apports peut étre
considéré comme relevant de 1'expansion économique régionale.
I1 s'agit plutdt d'initiative industrielle publique. A 1'épo-

(17) Le Consell d'Etat ajoutait : "dens toute la mesure ou le contrat de
reconversion, 1'intervention du Fonds de rénovation industrielle et le statut
particuller des soclétés de reconversion intéressent des projets qui ne se
sltuent pas dans les secteurs natlonaux, les instruments d'expansion econo-
mique ainsi congus ne peuvent &tre crées que per des decrets régionaux (sauf
en ce qui concerne la Réglon truxellolse)" Doc. Parl., Chemire, sess. 1983~
1984, n°® 927/1, annexe, pe 18.
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que, le gouvernement n'avait pas manqué de mettre en évidence
cette confusion (18).

L'objection du Conseil d'Etat traduit sans doute,.en réalité,
son malaise face aux conséquences de ses interprétations. Il
consideére en effet, comme on ve le voir, que l'article 6, §
ler, VI, 2°, de la loi spéciele du 8 aoOt 1980 permet a 1'Etat
de prendre des participations dans tous les secteurs écono-
miques sans distinction. Cette interprétation a pour consé-
quence de limiter fortement la signification de la compétence
régionale, d'instaurer une superposition de compétence entre
1'Etat et les Régions et de compliquer 1'organisation de la
politique économique.

Plus fondamentalement, le Fonds de rénovation industrielle,
géré conjointement par 1'Etat et les Régions (avec, néanmoins,
une prépondérance marquée du premier), rassemblant des fonds
destinés & 1'exercice de compétences tant nationales que
régionales, constitue un organe hybride incompatible avec
toute idée d'exclusivité des compétences. Or, en dépit de ses
nombreuses ambiguités, la loi spéciale de réformes institu-
tionnelles du 8 aoOt 1980 repose sur une exclusivité des

(18) "_e Consell d'Etat paralt prendre ia position que le présent projet de
lol apporte, directement ou indirectement, des modlifications a la légisiation

sur |'expansion economique. 11 va de sol que le gouvernement ne partage pas
cette opinion. Toutefols, l|le gouvernement souhalte Inclure dans cette
section certaines dispositions dans le cadre de 1'initiative Industrielie

publique nationale" Doce. Parl., Chambtre, sess. 1983-1984, n°® 927/1, p. 4t.
L'avis du Conseil d'Etat sur la lol de redressement du 31 jJjulllet 1984
contient au moins deux autres contradictlions évidentes. D'une part, |1
Justifie ta competence des Réglons en matiére d'expension economique en
invoquant les travaux préparatoires de la loi speciale du 8 asout 1980 rela-
tifs & 1'inltlative Industrielle publique (avis précité, p. 18). D'autre
pert, apres avoir declaré les Réglons compétentes, It en conclut que |'accord
des exécutlfs régionsux est requis avant que le Parlement vote le projet
examiné (avis precite, p. 19).
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compétences nationales, communautaires et régionales (19). La
contradiction a d'ailleurs été soulignée par le Conseil
d'Etat. "Cette association du gouvernement national et des
exécutifs régionaux pour gérer en commun des fonds de 1'Etat
destinés 3 la fois & une politique nationale et & une poli-
tique régionale d'expansion économique n'est évidemment conci-
liable ni avec le principe de 1'autonomie compléte et réci-
proque de 1'tEtat et des Régions, ni avec le principe des
compétences exclusives de 1'Etat et des Régions, qui sont deux
principes essentiels de la loi spéciale de réformes institu-
tionnelles" (20).

Le probléme ne se pose pas seulement au sujet du Fonds de

(19) ".‘'autonomie compléte de |'Etat, des Communautés et des Régions dans la
sphére de leurs compéetences respectives a été confirmée par !'excluslion,
prononcée & de nombreuses reprises au cours des travaux préparatoires de la
lol speclale, de toute compétence concurrente™ (avis L. 14.421/2 du Consell
d'Etat, mentionné per P. Tapie et M. Hanotiau, op. cit., p. 16). "Les
pouvolirs nationaux, régionaux et communautalres ont des domaines de compe-
tence exclusifs. Méme lorsque différents pouvoirs territoriaux sont compée-
tents pour la méme matiere, |is ne peuvent pas i'@tre de maniére concurrente,
mals chaque pouvoir est seulement compétent d'une manlére exclusive pour un
ou plusieurs aspects de cette matiere" (R. Senelle et E. Van de Velde, La
réeforme de I1'Etat belge, tome 111, 1981, p. 25). ™|| n'y a pas deux sortes
de competences regionsles ou communautaires : parce que leur definition
repose sur |'idée d'un partage d'attributions, sans établ issement de compé-
tences concurrentes, toutes sont en principe exclusives"” (J.M. Ven Bol, ".es
matieres communauteires et réglonales", JoTe., 1981, p. 637)« "De Belglische
rechtsorde kent thans drle wetgevende machten : de nationale wetgevend macht,
de gemeenschapsmacht en de gewestelijke macht. Elk van deze drie machten kan
normen ultvaardigen met gelljke rechtskracht, doch waarvan de inhoud en het
toepassingsgebled duldelijk verschillen” (A. Mast en J. Dujardin, Overzicht
van het Belgisch grondwettelijk recht, 1983, p. 64). ‘Les competences de
1'Etet, de |a Communsuté ou de |a Région ont un ceractére exclusif. Les
sutorites de 1'Etat, celles de la Communaute ou celles de la Region peuvent
seules aglr dans les matieres qui sont respectivement de leurs atiributions”
(C. Huberlant, "™Quelques aspects Juridiques des réformes Institutionnelles”,
Liber smicorum Fréderic Dumon, 1984, p. 884).

(20) Doc. Parl, Chambre, sess. 1983-1984, n° 927/1 (annexe), p. 18. Le
Consei! d'Etat ajoute : "en réalité, le Fonds de rénovation industrielle,
créé ... blen avant |'adoption de la loi speciale de réeformes institution-
nelles, a é6té orgenise sans qu'll ait pu étre tenu compte de la repartition
future des competences en matiere d'expansion &conomique. Ce Fonds est
destine a financer aussi bien |'expansion economique nationale que |'expen-
sion reglonale® (ibid., p. 18),
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rénovation industrielle. La réforme de ]'Etat a provoqué,
depuis 1980, une profonde restructuration du secteur des
organismes publics. Ainsi, par exemple, la loi du 28 décembre
1984 a supprimé plusieurs organismes d'intérét public (Insti-
tut national du logement, Société nationale du logement,
Société nationale terrienne, Société nationale de distribution
d'eau, Oeuvre nationale de 1'enfance, Fonds national de re-
classement social des handicapés), a créé une Société du
logement de la Région bruxelloise, a restructuré le Fonds de
construction d'institutions hospitalitres et médico-sociales,
ainsi que 1'0ffice national de 1'emploi (21). Parall2lement,
des décrets communautaires et régionaux ont créé de nouvelles
structures (22). Cela constitue une conséquence du transfert
de compétence effectué¢ depuis 1980. La complexité des reégles
de compétence engendre, dans ce domaine comme dans bien d'au-
tres, des difficultés appréciables.

LA CAISSE
NATIONALE
DE CREDIT
PROFESSIONNEL

CRISP/CH

Les controverses relatives aux activités de la Caisse natio-
nale de crédit professionnel éclsirent davantage la réparti-
tion des compétences entre 1'Etat et les Régions en matidre de
politique économique. Elles présentent en effet une diffé-
rence formelle importante : le statut de la Caisse nationale
de crédit professionnel (C.N.C.P.) a été défini par la loi, ce
qui impose la consultation du Conseil d'Etat sur toute modi-
fication des fonctions de cet organisme. Cet élément a permis
tant au Conseil d'Etat qu'a la Cour d'arbitrage de se pro-
noncer sur la loi du 13 juillet 1983, qui autorise la C.N.C.P.
a4 prendre des participations minoritaires dans les petites et

?oyinnes entreprises, et & leur accorder des préts subordonnés
23).

(21) Lol du 28 decemtre 1984 portant suppression ou restructurstion de
certains organismes d'inter8t public (Monlteur belge, 22 janvier 1985).

(22) Voy., a titre d'exemple, le décret du Conseil de !a Communauté francaise
du 30 mars 1983 créant ['Office de la nalssance et de !'enfance (Moniteur
belge, 30 juin 1983), le decret du Consei! fiamand du 20 mers 1984 créant
1'0ffice flamand de 1'emplol (Moniteur belge, 12 mal 1984) et le decret du
Conseil régional wallon du 25 octobre 1984 instltusnt la Soclété réglonale
wallonne du logement (Monlteur belge, 31 mal 1985).

(23) Moniteur telge, 9 =oiit 1983.
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Les prises de participation

I1 importe de distinguer les problémes posés par les deux
instruments. En 1983, 1lorsqu'il avait été consulté sur
1'avant-projet & 1'origine de la loi du 13 juillet 1983, le
Conseil d'Etat avait considéré que les prises de participation
de la C.N.C.P. n'empiétaient nullement sur les compétences
régionales, indépendamment des secteurs économiques con-
cernés ¢ "1'organisme qui opeére la participation et les moyens
qu'il utilise sont nationaux et leur mise en oeuvre ne s'ef-
fectue pas au niveau régional, ni & 1'initiative régionale, de
sorte que la réglementation légale doit é&tre congue au niveau
national™ (24).

Personne n'a contesté la qualification adoptée par le Conseil
d'Etat : une prise de participation des pouvoirs publics dans
une entreprise reldve indiscutablement de 1l'initiative indus-
trielle publique. Par contre, sa délimitation des compétences
respectives de 1'Etat et des Régions en matitére d'initiative
industrielle publique ne fait nullement }'unanimité. Beaucoup
de thdéses, souvent contradictoires, ont été avancées au cours
des derniéres années.

Selon la Cour des comptes, les participations prises par
1'Etat ou les organismes qui en dépendent doivent se limiter
aux cing secteurs économiques nationaux. Ainsi, la Cour des
comptes n'a accepté le remboursement d'une avance destinée &
permettre la participation de 1'Etat dans une entreprise du
secteur du bois que parce que cette prise de participation
avait été décidée avant 1'entrée en vigueur de la loi spéciale
du 8 aolt 1980. De méme, elle a critiqué une prise de parti-
cipation régionale dans le secteur du textile (25). Selon une
autre interprétation, plus radicale, 1'Etat ne dispose plus
d'aucune compétence dans ce domaine : "toutes les partici-
pations publiques dans le capital des entreprises, qui par
nature relévent de l'initiative industrielle publique, doivent
.« 8tre prises et gérées par les régions ou les organismes
qui en dépendent” (26).

Une quatrieéme interprétation a été défendue par 1‘'Exécutif
flamand. Selon ce dernier, 1'Etat ne peut prendre de parti-

(24) Doc. Parl., Senat, sess. 1982-1983, n° 489/1, p. 13.

(25) 142éme Cahier d'observaetions de la Cour des comptes, sess. 1985-1986, p.
109.

(26) JM. Van Bol, Polltique economique et pouvoir régional, 1982, p. 6.
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cipations dans les petites et moyennes entreprises, qui "op2-
rent par définition & petite échelle". Avant le vote de la
loi du 13 juillet 1983, 1'Exécutif flamand avait déja demandé
que 1'Etat arréte toute initiative dans les petites et moyen-
nes entreprises. Un sénateur aveit déposé un amendement afin
d'instaurer un contrfle des Régions sur les prises de parti-
cipations de la Caisse nationale de crédit professionnel, le
ministre des Classes moyennes avait rejeté ces suggestions en
expliquant que la matidre avait été "régionalisée" par 1'in-
troduction d'un représentant des trois exécutifs régionaux
dans le comité de gestion du Fonds de participation de 1la
C.N.C.P. (27).

Maintenant sa position aprés le vote de la loi du 13 juillet
1983, 1'Exécutif flamand a intenté un recours en annulation
contre cette loi devent la Cour d'arbitrage. Dans son arrét
du 25 février 1986, la Cour a cru bon de confirmer 1'analyse
du Conseil d'Etat. Selon elle, "la Région est compétente pour
1'initiative industrielle publique financée par les moyens
régionaux, par 1'intermédiaire d'institutions régionales et en
vue de promouvoir le développement économique régional. Les
autorités nationales sont compétentes pour 1'initiative indus-
trielle publique financée par les moyens nationaux, exercée au
moyen d'institutions nationales et visant & promouvoir le
développement de 1'économie nationale" (28).

La politique économique constitue une des questions les plus
obscures de la réforme de 1'Etat. Les dispositions de la loi
spéciale du B aoGt 1980 ne présentent pas beaucoup de clarté.
les travaux préparatoires ne valent pas mieux : ils abondent
plus en contradictions qu'en explications. Dans pareil con-
texte, les ambiguités du législateur permettent en réalité de
justifier plusieurs interprétations (29). L'analyse du Con-

(27) "™.e gouvernement a malntenu les principes qul sont & la base de la lol
du 4 zout 1978 tout en prévoyant une réglonal Isation par 1a participation des
trois executifs au coml+é de gestion. Ce comité comprend six représentants
des autorités publiques dont trois représentants des ministres nationaux
désignés en fonctlon de leur intervention dans le financement du Fonds
(Finances, Classes moyennes, Emplol et travail), et troils représentants des
organisations professionnelles ou représentatives des +travallleurs indépen-
dants" (Doc. Parl., Sénat, sess. 1982-1983, n® 489/2, p. 13).

(28) Moniteur belge, 20 mars 1986.

(29) Nous nous permettons, sur ce polnt, de renvoyer le lecteur 2 notre
étude : F. Dehousse, "Un noeud de vipéres constitutionnel : le statut des
intercommunales et la Cour d'er bitrage®, J.T., 1985, pp. 617-636, n° 45-47,
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seil d'Etat, reprise par la Cour d'arbitrage, peut s'appuyer
sur certaines déclarations effectuées en 1980. Elle con-
tredit, par contre, le principe d'exclusivité des compétences.
La Cour d'arbitrage reconnalit d'ailleurs explicitement dans
1'arrét du 25 février 1986 que son analyse confére & 1'Etat et
aux Régions des compétences "parslleles". D'un point de vue
pratique, en outre, elle consacre une superposition des dif-
férents instruments d'aides aux entreprises, ce qui engendre
des complications et des gaspillages.

Mieux vaudrait, par conséquent, suivre l'interprétation de la
Cour des comptes et délimiter les compétences nationales et
régionales en matitére d'initiative industrielle publique en
fonction des secteurs économiques. A 1'Etet reviendraient les
prises de participation dans les secteurs nationaux, aux
Régions les prises de participation dens les autres secteurs.
Ainsi s'éteblirait un parallélisme des compétences nationales
et régionales en matitére d'expension économique et d'initia-
tive industrielle publique.

Les préts subordonnés

La loi du 13 juillet 1983 posait une deuxitéme difficulté.
tlle autorisait la Caisse nationale de crédit professionnel &
octroyer des préts subordonnés aux petites et moyennes entre-
prises. La section de législation du Conseil d'Etat avait
estimé que cette activité relevait de "la politique du crédit"
(30). Cette interprétation a été, elle sussi, reprise par la
Cour d'arbitrege dans son arrét du 25 février 1986 : "la
modification reldve ... davantage de la politique du crédit
.« que de toute autre subdivision de la politique économique
+ee3 il en est d'autant plus einsi que le mécanisme utilisé -
capitaux prétés - reldve de la notion méme de crédit. (...)
Les mesures ... se rattachent au cadre normatif général de la

(30) *"La CuN«C.P., d'une part, est un organisme national. Elte gére le Fonds
de participation, dont les moyens disponibles actuels proviennent d'une
cotisation soclale, de solldarité imposée per une reglementation nationale.
(ess} L'organisme est national, les moyens sont d'origine nationale. D'autre
part, le projet étend la compétence de la C.N.C.P. et, partant, celie du
Fonds de participation, & deux nouvelles missions - I'octrol de pré'rs su bor-
donnés sous deux formes difféerentes -~ qul relévent de la polltique du crédit,
mais qul sont congues et aglissent au niveau national général. Des lors,
c'est le léglisiateur national qui est competent pour etablir les régles en
projet® (Doc. Parl., Sénat, sess. 1982-1983, n° 489/1, p. 14).
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politique du crédit, elles reledvent donc de la politique
nationale du crédit" (31).

Ceci débouche sur une des notions les plus obscures de la
réforme de 1'Ctat. L'article 6, § ler, VI, 3°, de la loi
spéciale du 8 aoQt 1980 sttribue aux régions une compétence
pour les "aspects régionaux du crédit". La signification de
ce vocable n'a toutefois pas été expliquée clairement au cours
des travaux parlementaires. Cependant, il n'a jemais été
spécifié que cette disposition instaurait une répartition de
compétence entre 1'Etat et les Régions en matidre de crédits
aux entreprises. Selon une interprétation généralement admi-
se, elle avait pour seule finalité d'assurer & la fois le
maintien de la réglementation du crédit dans les compétences
nationales et l'octroi aux autorités régionales "d'une compé-
tence de garantie dans le cadre des lois d'expansion et d'un
droit reconnu aux exécutifs d'étre représentés dans les orga-
nismes publics de crédit" (32).

L'interprétation du Conseil d'Etat et de la Cour d'arbitrage
donne un sens exagérément large au vocable "politique du
crédit", qui devient ainsi la "politique des crédits aux
entreprises & des conditions exceptionnelles”. Elle ne défi-
nit par ailleurs, aucune limite & la forme des crédits que
1'Etat pourrait accorder, ni aux secteurs économiques dans
lesquels il pourrait intervenir. Dans la réalité, elle abou-
tit & une vigoureuse recentralisation de la politique écono-
mique, caer elle favorise la création par 1'Etat d'une poli-
tique d'aides aux investissements dans tous les secteurs
économiques, ce qui réduit fortement 1'impact de la compétence
de principe des Régions en matidre d'expansion économique.

Les préts subordonnés accordés par la Caisse nationale de
crédit professionnel en fournissent une illustration. Seule
une analyse trés superficielle permet de les considérer comme
de simples crédits. D'un point de vue économique, ils s'appa-
rentent davantage, la plupart du temps, & une psrticipation.
Leur remboursement se trouve subordonné au remboursement de
tous les créanciers chirographaires du débiteur. Ils consti-
tuent donc en réalité un prolongement des fonds propres de ce

(31) Moniteur belge, 20 mers 1986.
(32) R. Henrtion, Unité ou scission sse, Ope cite, pe 31.
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dernier (33). Cela a été reconnu par la Commission bancaire
(34). D'ailleurs, l'exposé des motifs de la loi du 13 juillet
1983 énonce expressément que la loi a pour objectif "le ren-
forcement des fonds propres des petites et moyennes entre-
prises". En général, il convient par conséquent de rattacher
le prét subordonné & la notion d'initiative industrielle
publique.

Mais, dans le cas présent, cela constituerait encore une
analyse superficielle. La Caisse nationale de crédit profes-
sionnel accorde ses préts subordonnés & des conditions tout 3
fait exceptionnelles. Le réglement du Fonds de participation
prévoit qu'ils peuvent porter sur une durée allant jusqu'a
vingt ans, avec une dispense de paiement d'intéréts allant
jusqu'a cing ans, et des taux d'intérét descendant jusqu'a 5 %
ou 4 % (35). Les conditions varient évidemment d'une
opération & l'autre, mais elles font le plus souvent des préts
subordonnés de le C.N.C.P. une aide déguisée. Le reéglement
du Fonds confirme cette analyse. Il prévoit en effet que "le
bénéficiaire du prét subordonné devra s'engager a renoncer,
pour le montant du pré&t subordonné, aux subventions-intéréts
et primes - de capital prévues par les lois d'expansion
économique” (36). Comment mieux reconnaftre que 1'octroi des
préts subordonnés équivaut au moins partiellement & une aide
d'expansion économique ?

En fin de compte, les préts accordés par la Caisse nationale
de crédit professionnel sont doublement atypiques : ils com-

(33) "I} seralt excesslf de considerer que toute créance subordonnée cons-
titue, en falt, pour le debiteur, un complément de fonds propres. Cette
qualification, sur le plen de la structure finenciére, n'en est pas molns
souvent exacte, a des degrés divers, en fonctlon notamment des composantes de
cette structure, de la durée des concours financlers, des modalités de la
subordination, du nomtre et de 1'importance des créanclers qul en benefi-
clent" (A. Bruyneel, "™.es préts subordonnés®, Revue de la benque, 1976, p.
531}, "Les emprunts dits "subordonnés" ne sont remboursables qu'apres les
autres créances. A |'egard des tiers, ils s'analysent donc comme un prolon-
gement des fonds propres” (H. Neumann, Traite d'economie financiére, 1980, p.
79).

(34) La Commission bencaire autorise, "dans certaines 1imites et sous cer-
talnes condlitions, |'assimilation aux fonds propres des emprunts sutordonnés
contractés per un banque" (Rapport pour |'année 1973-1974, p. 46).

(35) Ces conditions sont definies par les articles 2 et 4 du reglement du
Fonds de pariticipation (Moniteur belge, 15 février 1984).

(36) Article 4, alinéa 3, du réglement du Fonds de participation.
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portent & la fois une clause de subordination et des condi-
tions souvent exceptionnelles. Non seulement il s'agit de
préts subordonnés, mais encore de préts subordonnés d'un type
particulier. Si le prét subordonné constitue plutdt, en
général, un prolongement des fonds propres, il s'apparente
daventage, dans le cadre de la C.N.C.P., & une incitation a
1'investissement, et donc & une mesure d'expansion économique.

Les interprétations de la Cour des comptes

Les ambiguités de 1'article 6, § ler, VI, de le loi spéciale
du 8 aolt 1980 rendent plusieurs interprétations du texte
envisageables. Néanmoins, 1'interprétation du Conseil d'Etat;
largement reprise par la Cour d'arbitrage dans son arrét du 25
février 1986, contredit le principe des compétences exclusives
et réduit dans des proportions importantes les compétences
économiques régionales.

Une autre interprétation, inspirée par les bases de l'avis du
Conseil d'Etat sur la loi du 13 juillet 1983 et par les réac-
tions de la Cour des comptes, respecte sans doute davantage
les principaux objectifs de la réforme de 1l'Etat. Suivant le
raisonnement du Conseil d'Etat, il faudrait ranger toutes les
mesures d'incitation & 1'investissement ("1'ensemble des
mesures d'encouragement des investissements par la réduction
des colOts et 1'augmentation de la demande”) dans 1'expansion
économique, et toutes les formes de participation & 1'inves-~
tissement ("intervenir dans 1'investissement méme") dans
1'initiative industrielle publique. Le raisonnement devrait
toutefois &tre mené jusqu'a son aboutissement logique. Toutes
les aides déguisées sous une apparence de crédit, ou éventuel-
lement sous une apparence de participation au capital, de-
vraient €tre considérées comme relevant de 1'expansion écono-
mique. Toutes les participations déguisées sous une apparence
de crédit devraient &tre considérées comme relevant de
1'initietive industrielle publique. Quant & 1'article 6,
§ ler, VI, 3°, de la loi spéciale, il devrait &tre interprété
comme 1'expression d'une double volonté : maintenir le cadre
juridique indispensable & 1'unité de la politique monétaire et
gerantir la représentation des Régions au sein des
institutions publiques de crédit.

Les compétences nationales et régionales en matiére de poli-
tique économique reposeraient ainsi sur la notion de secteur
économique et non sur le type d'instrument juridique utilisé.
Elles seraient délimitées en suivant le raisonnement de la
Cour des comptes : A 1'Etat l'ensemble des interventions
économiques dans les secteurs nationaux, sux régions 1'en-
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semble des interventions économiques dans les autres secteurs.

Cette interprétation, notons-le, limite moins le rble de
1'Etat en matidre économique qu'on ne pourrait le croire 2
premidre vue. L'Etat conserve en effet plusieurs moyens
importants d'orienter les investissements : la politique
fiscale, les commandes publiques et le contrfle des
institutions publiques de crédit (d'ol 1'utilité d'une
représentation des régions au sein des institutions publiques
de crédit, afin de permettre une coordination des incitants).

Par ailleurs, la solution dégagée par la Cour des comptes
présente 1'avantage de simplifier la politique économique.
L'exclusivité des compétences n'a pas seulement un intéré&t sur
le plan théorique. Elle clarifie, sur le plan pratique, la
gestion des deniers publics et facilite ainsi le contréle des
gestionnaires. La solution adoptée par le Conseil d'Etat et
la C.A. aboutit au résultat opposé : elle contribue & 1'opa-
cité des finances publiques et au gaspillage des interven-
tions. Concrétement, 1'Etat et les Régions voient se super-
poser tant leurs aides & 1'investissement que leurs prises de
participations dans tous les secteurs économiques. Cela
favorise de fagon inévitable les abus et la dilution des
responsabilités. La multiplication des désordres de ce genre
& beaucoup contribué, pendant les vingt dernidres années, au
dérapage des finances publiques. Mieux vaut, dans la mesure
du possible, ne pas les perpétuer.

Ces développements nous ont éloigné de la principale question
examinée ici : les dépenses de 1'Etat, des Communautés et des
Régions sont-elles subordonnées & leurs compétences normatives
respectives 7 Les controverses relatives aux "invests", au
Fonds de rénovation industrielle et & la Caisse nationale de
crédit professionnel ne permettent gudre de répondre. Les
compétences normatives de 1'Etat et des Régions en matiére de
politique industrielle apparaissent difficiles & cerner. Par
ailleurs, les compétences économiques des Régions ont été
daventage définies en terme d'administration que de conception
des normes. Ainsi, les Régions appliquent les lois d'expan-
sion économique, mais elles n'ont pas la possibilité de modi-
fier les instruments d'expansion économique sans le consen-
tement de 1'Etat.

Néanmoins, ces controverses procurent au moins deux ensei-
gnements. D'une part, la répartition de compétence fort
torturée des réformes de 1980 complique leur exécution sur le
plan budgétaire. D'autre part, le contrfle de cette exécution
pose d'importants problémes pratiques. L'absence de normes
légales et réglementaires dens le domaine budgétaire, 1la
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multiplicité des organismes impliqués rendent extré&mement ardu
le contrdle du Conseil d'Etat ou de la Cour des comptes. Les
controverses suivantes ne feront que confirmer ces ensei-
gnements.

LA RECHERCHE
APPL IQUEE

CRISP/CH

Une premitre illustration de la subordination des dépenses aux
compétences normatives concerne la recherche appliquée. 11
s'agit, ici aussi, d'une matitre dans laquelle la loi spéciale
du B aolt 1980 organise une répartition de compétence com-
plexe. L'article 6, § ler, X, prévoit que les Régions ont
compétence sur "la recherche appliquée, pour les matieres
relevant de leur compétence exclusive". Comme la recherche
proprement dite reldve encore de l'ttat, le financement des
projets industriels dans les secteurs économiques régionaux
s'effectue d'une manidre assez surprenante. Dens un premier
stade, celui de la recherche dite exploratoire ou orientée,
les subsides relévent de 1'Etat. Dans un deuxidme stade, qui
va des prototypes & la commercialisation des produits, les
subsides reldvent des Régions. Comme la réalisation d'un
produit ne peut @8tre découpée afin de correspondre parfai-
tement & cette répartition de compétence, il subsiste une zone
d'ombre, compétence partagée de 1'Etat et des Régions.

Aprés l'entrée en vigueur de la loi spéciale du 8 aolt, 1'Etat
a continué pendant plusieurs années & financer des projets de
recherche appliquée dans des matidres régionales, notamment
par 1'intermédiaire de 1'I.R.S.I.A. (Institut de recherches
scientifiques pour 1'industrie et 1l‘'agriculture) et du Fonds
des prototypes. En 1983, apreéds un long flottement, cette
situation a paru incorrecte et le gouvernement Martens V a
décidé de transférer cette responsabilité aux Régions. A
cette fin, le gouvernement a décidé de "régionaliser" par-
tiellement les crédits utilisés jusqu'alors par 1'I.R.S.I.A.
et le Fonds des prototypes.

Normalement, !'opération devalt s'effectuer de maniére plus simple. L'Etat
auralt di dorénavant s'abstenir de subventionner les projets relevant des
compétences réglonales; ces projets auralent alors &té pris en charge par les
budgets réglonaux. Seulement, comme les +transferts de moyens flinanclers
accordés aux Reglons en 1980 ne correspondalent manlfestement pas aux trans-
ferts de compétences, un probléme de financement se posait. L'Insuffisance
des moyens réglonaux explique cette affectation de moyens natlonaux 2 |'exer-
clce do competences regionales.

Le décision gouvernementale s'accompagnait d'un mécenisme original de réper-
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tition des moyens financlers transférés entre les Régions. Comme 11 existalt
une opposition entre les alles flamande et francophone du gouvernement sur ce
point, 11 a été convenu de partager une moltié de ces moyens selon ia clé des
"ristournes, favorable a la Flandre pulsque fondée sur le rendement des
Impdts (68,34 % - 31,66 %), et I' autre moitié selon ta clé des M"dotations"
(57,19 % - 42,81 %). "Comme cela, tout le monde est mécontent" (Le Solr, 3
soiit 1984).

De fagon forfaitaire, un tiers des subventions annuelles
versées jusqu'alors & 1'I.R.S.I.A. et deux tiers des crédits
annuels destinés au Fonds des prototypes ont été transférés
aux budgets régionaux. A partir du ler janvier 1984, le
Fonds des prototypes n'a plus traité que les dossiers relatifs
aux secteurs nationaux, aux compétences nationales dans le
domaine de 1'énergie et aux produits destinés & faire 1'cbjet
de commandes publiques des administrations nationales. Par
ailleurs, 1'I.R.S.I.A. a communiqué aux exécutifs régionaux
les demandes de subventions relatives aux compétences régio-
nales (37). Malgré ces aménagements, comme on le verra par la
suite, la solution intervenue a été critiquée par la Cour des
comptes. Curieusement, cette derniére n'a pas contesté, par
contre, le .financement de projets de recherche appliquée par
le Fonds de rénovation industrielle, slors que 1'article 2 de
1'arrété royal du 21 février 1985 spécifie qu'il s'agit de
"projets de recherche appliquée dans les matidres de compé-
tence régionale”.

Cet épisode tend néanmoins & prouver que 1'Etat ne peut effec~
tuer de dépenses dans les matiéres relevant des compétences
régionales. Aprés un long flottement, explicable en raison de
la complexité de la matidre, tout le monde paraft avoir jugé
que 1'attribution aux Régions d'une compétence législative en
matieére de recherche appliquée impliquait également 1'attri-
bution d'une compétence budgétaire exclusive.

(37) VYoy., sur cette question, les commentalres du gouvernement dans |'expose
général du budget pour i'année 1985 (Doc. Parl., Chamire, sess. 1984-1985,
n° 4, p. 67 et 163). Une modification de la loi ordinaire de réeformes
Institutionnelles du 9 =olt 1980, definlssant les ressources des Communautés
et des Réglons, avalt alors été annoncée. Elle paralt avolr &té oublide
depuls.
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LES ENTREPRISES
DE TRANSFORMA-

TION DES PRO-

DUITS AGRICOLES

LE TOURISME

CRISP/CH

Une deuxieme illustration de la subordination des dépenses aux
compétences normatives concerne la transformation des produits
agricoles. A la suite d'une épidémie de peste porcine, il
apparut en 1985 que tous les abattoirs et toutes les entre-
prises de transformation de la viande avaient subi des pré-
judices importants. Le Comité ministériel de coordination
économique et sociale fut alors saisi d'une demande visant 2
subsidier ces entreprises, sous forme d'une prise en charge
par 1'Etat d'une partie des intér8ts pesant sur elles.

Cette proposition a été repoussée par le comité ministériel.
Certains ministres ont fait valoir qu'elle aurait violé la
compétence régionale en metidre d'aides aux entreprises. Il
s'agissait en effet non d'une aide & des entreprises agri-
coles, matidre appartenant encore aux compétences nationales,
mais d'une aide & des entreprises de transformation (38). En
adoptant ce judicieux raisonnement, les membres du comité
ministériel ont implicitement reconnu le caractére criticable
des interventions effectuées par le Fonds de rénovation in-
dustrielle dans la recherche appliquée.

Une troisidme illustration de la subordination des dépenses
aux compétences normatives concerne la répartition des compé-
tences budgétaires de 1'Etat, des Communautés et des Régions
dans le domaine du tourisme. L& aussi; la loi spéciale du 8
aoQt 1980 e instauré un partage des responsabilités fort
compliqué. En vertu de 1l'erticle 4, 10°, le tourisme reldve
en principe des Communautés. Toutefois, en vertu de l'article
6, § ler, VI, 4°, 1l'aide & 1'industrie du tourisme reldve des
compétences nationaeles. Encore convient-il de tenir compte,
par surcroft, des probldmes posés par la Région bruxelloise et
par les relations internationales.

(38) Selon le vice~premier ministre et ministre de la Justice, "ce seralt
violer Ia loi du 8 aoUt 1980 reiative a la régionalisation de la politique
économique, s'agissant en effet de porter essistance non pas aux agriculteurs
eux-mémes - en |'occurence les eleveurs de porcs qul ont d'ailleurs &té
indemnisés pour la perte de leur cheptel -, mals 2 des entreprises de trans-
formation", Le Soir, 24 mal 1985.
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Lors de la discussion du budget du Ministire des Communi-
cations pour 1'année 1985, plusieurs sénateurs ont critiqué le
maintien, dans ce budget, de crédits destinés au Commissariat
du tourisme. Ils ont déposé des amendements visant & suppri-
mer ces crédits (39). Selon eux, la politique du tourisme
relevait dorénavant des Communautés et, par surcroft, un
transfert du personnel de 1'administration nationale vers les
administrations communautaires avait été décidé par le Comité
de concertation (40). Tout en reconnaissant la compétence de
principe des Communautés en matitre de tourisme, le ministre
des Communications justifia toutefois son budget par le fait
que 1'Etat conservait certaines compétences dans cette matitre
et qu'il devait par ailleurs assurer la représentation de la
Belgique dans les relations internationales. "™.e Commissariat au
tourisme, devait declerer le ministre en commission de la Chambre, conserve
plusieurs missions spécifiques : la représentation auprés d'institutions
internationales (World tourism organisation, O.C.D.E., C.E.E.), la coordi-
nation entre les societés netlonales de transport (Sabena, S$.N.C.B., Régle
des transports meritimes), |'orgenisation du tfourisme dans la capltale
truxellolse, la définition des conditions d'&tablissement dans le cadre des
legislations relatives aux agences de voyages, aux entreprises qu! fournis-
sent des logements et aux soclétés de cemping® (Doc. Parl., Chambre, sess.
1984-1985, n° 4-XIV/6, pp. 145-146).

Le ministre a ultérieurement précisé sa position : selon lui, la reforme de
I'Etat n'a pas réservé de maniére exciusive aux Communautés le matiére du
tour isme (H. De Croo, "Nationaal toerisme ?", De Standeard, 11 juln 1985).
Un memtre de |'Exécutif flamand a défendu la thése Inverse. Selon lui,
ttarticle 4, 10°, de la lol spéclale du 8 soit 1980 attribue tous les aspects
du tourisme, sans restriction, aux Communautés (H. Schiltz, "Toerisme :
integraal voor Gemeenschap", De Standaerd, 18 juin 1985).

La position du gouvernement parait fondée. Son allure alam-
biquée provient essentiellement du découpage de compétence
embrouillé réalisé per la loi spéciale du 8 aolt 1980, tant au
point de vue matériel qu'au point de vue territorial. A ces
problémes s'ajoutent encore ceux posés par la primauté de

(39) Le budget du Ministére des Communications pour |'année 1985 prévoyalt en
effet des credits de 26,7 millions destinés au Commissariat genéral au
tourisme (Doc. Perl., Chamtre, sess. 1984-1985, n® 4-XIV/1, pp. 22-23, 106~
111). Les amendements rédulsaient ces credits dans des proportions draco-
niennes (Doc. Parl., Senat, sess. 1984-1985, n°® 5-XiV/3, p. 1).

(40) Les décisions du Comlté de concertation relatives au domalne du tourisme
ont &té publlées dans les documents de +travall du Consell flamand (Doc.
Parl., Viasmse rasad, sess. 1983-1984, n°® 223/1, pp. 20-21 et n° 223/2).
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1'Etat dans le domaine des relations internationales. Par
ailleurs, on retombe ici sur une difficulté déja évoquée au
sujet du Fonds de rénovation industrielle. Le principe de
1'exclusivité des compétences appelle, normalement, un paral~
léle entre les fonctions attribuées aux organes administratifs
et les reégles de compétence. Cependant, un tel paralléle
devient difficile & réaliser lorsque les régles de compétence
s'entrelacent de fagon quelque peu inextricable comme, par
exemple, dans la matigdre du tourisme.

Une quatritme illustration de la subordination des dépenses
aux compétences normatives concerne les subsides octroyés aux
communes en vue de divers travaux d'utilité publique. Ces
subsides reldvent en principe des Régions. En effet, 1'ar-
ticle 6, § ler, VIII, 39, de la loi spéciale du 8 aoOt 1980
range dans les compétences régionales "les subsides pour des
travaux & exécuter par les provinces, par les communes et par
d'autres personnes morales de droit public, sauf lorsque les
travaux se rapportent & une matigre qui est de la compétence
de 1'autorité nationale ou des Communautés".

En 1985, le gouvernement Martens V a déposé au Sénat un projet
de loi visant & élargir les fonctions du Fonds des routes en
lui permettant de subventionner 1'entretien des voiries com-
munales, ainsi que 1'aménagement de leurs trottoirs et de
leurs égouts (41). Ces trois opérations avaient é&té jointes
dans un but d'efficacité, afin de grouper les différents types
de travaux. Ce projet de loi posait néanmoins un probléme
dans la mesure ou l'article 6, § ler, V, 3°, de la loi spé-
ciale du 8 ao0t 1980 range une de ces matidres, "1'égouttage”,
dans les matidres régionales.

Selon |'exposé des motlfs, il est Impossible technlquement de placer |'égout
sans toucher aux Infrastructures routiéres proprement dites, d'ou la néces-
sité d'aménager les egouts simultanément aux +ravaux de volrie. Si 1a
chaussée devait 8ire amenagée sans que les autorités communales veuillent ou
solent 3 méme de procéder simultanément aux travaux d'égouttage, cela impli-
querait |a reouverture d'une tranchée dans la chaussée, ce qul provoque
toujours un affaiblissement de celle-cl. C'est pour cette ralson que cer-

(41) Doc. Pari., Séenat, sess. 1984-1985, n°® 887/1.
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tains travaux de modern)sation de volries d'Etat doivent &ire retardes dans
|'attente de |'obtention per |e commune des ‘subsides nécessaires a la prise
en charge des travaux d'egouts. Icl, comme deans blen d'autres cas, 1"unite
de I'actlion administrative est la garantie de son efficaclte™ (Doc. Parl.,
Sénat, sess. 1984-1985, n° 887/1, p. 4).

Consultée sur le projet de loi en vertu de 1'article 3 des
lois coordonnées sur le Conseil d'Etat, la section de légis-
lation a reconnu 1'existence du probleéme. Elle a néanmoins
considéré que la compétence régionale en matidre d'égouttage
ne pouvait avoir pour conséquence méme éventuelle d'empécher
les routes de 1'Etat d'etre pourvues d'égouts. Selon la
section de législation, "les autorités nationales, communau-
taires et régionales sont tenues, dans 1'exercice de leurs
compétences, de rester dans les limites du raisonnable, et les
régles édictées par l'une de ces autorités ne peuvent avoir
pour conséquence d'intervenir de mani®re déraisonnable dans
les compétences des autres autorités au point d'en paralyser
ou d'en entraver considérablement 1'exercice dans les faits".

"Il ne pourralt se poser de probleme de compétence (...) e s'il pouvalt
ralsonnablement se concevoir que la Région wallonne ou la Réglon flamande
puissent frouver dens la disposition de fa lo! spéciale e pouvoir de déclder
que |'Etat ne peut pas prendre en charge le colt des egouts situés le long
des routes de |'Etat, ce qul, dens un certaln nombtre de cas, auralt pour
conséquence (...) que certalnes routes de |'Etat seraient depourvues d'e~
gouts. Une Interprétation auss! large de la compétence reconnue aux Regions
en matiére d'egouttage signifieralt que ces dernieres pourralent prendre des
mesures qul pisceraient ['autorité nationale - iIncontestablement demeurée
competente en matiére de routes de |'Eta+ - dans |'impossiblii4® pratique
d'assurer la sécurité de la circulatlon sur les routes visées.

La competence atiribuée aux Réglons par I'erticle 6, paragr. ler, V, 3° de la

toi speciale n'admet (..e) pas une Interprétation qui seralt tellement large

qu'elle pulsse faire obstacle & I reglementation prévue par |'avant-projet
de lol relativement aux egouts® (Doc. Parl., Sénst, sess. 1984-1985, n°
887/1, p. 10).

Le Consell d'Etat avait deja utlllsé plusleurs fols une argumentation de ce
type. Voy. ses avis relatifs & une propositlon de decret "houdende regeling
van de milleu-effectrapportering” (Doc. Perl., V.R., sess. 1981-1982, n°
139/2) et sur un avant-projet de lol "relatif 3 la protection et au' bien-8tre
des animaux" (Doc. Parl., Sénat, sess. 1982-1983, n°® 469/1, p. 31).

Dans le cas présent, la section de législation s'est donc
opposée & une stricte subordination du pouvoir budgétaire au
pouvoir législatif, puisqu'elle incitait 1'Etat & intervenir
dans une matidre régionale. Pareil raisonnement repose sur
une appréciation d'opportunité, et non de légalité. En priant
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1'Etat et les Régions de rester "dans les limites du raison-
nable", le Conseil d'Etat fait en réalité le proceks de la loi
spéciale du 8 aolt 1980 elle-méme, qui sépare - sans doute &
tort - les voiries et les égouts.

Une telle répartition de compétences requiert évidemment une
collaboration tr&s étroite entre 1'Etat et les Régions (42).
Elle appelle la notion de "subside mixte", & laquelle les
travaux préparatoires de la loi spéciale du 8 aolt 1980 se
réféerent & plusieurs reprises en dépit du principe de 1'ex-
clusivité des compétences (43). Cependant, le Conseil d'Etat
doit, autant que possible, méme si la taAche se réveéle parti-
culidrement ardue dans certains contextes, distinguer les
compétences 13 ou elles peuvent étre distinguées. Il doit
encore davantage éviter de privilégier un point de vue par
rapport & 1'autre. A 1'évidence, une route comprend & la fois
une voirie, des trottoirs et des égouts. 5'il plait & la loi
spéciale du 8 aoGt 1980 de scinder ces €éléments, compétence
régionale peut effectivement bloquer 1'exercice de la
compétence nationale comme, inversément, 1la compétence
nationale peut bloquer l'exercice de la compétence régionale.
Les travaux ne peuvent en fait étre réalisés correctement que
par une action conjointe des deux institutions compétentes.
La situation, compliquée certes, ne peut justifier que 1'une
d'entre elles bénéficie d'une primauté par rapport & 1‘'autre.

CONCLUSIONS

CRISP/CH

Les dépenses de 1'Etat, des Communautés et des Régions doi-
vent-elles se limiter aux matigéres relevant de leurs compé-
tences législatives ? L'expérience des derniéres années
apporte, en fin de compte, une réponse relativement claire.
De manitére générale, apreés des hésitations plus ou moins
lonques, le principe de la subordination du pouvoir budgétaire
au pouvoir normatif paraft préveloir. Les compétences bud-

(42) Sur ce point, voir F. Dehousse, "Un noeud de viperes constitutionnel®,
op. clit., n° 45 et 46.

(43) L'exposé des motifs de la loi spéclale du 8 eolit 1980 en fournit deja
des preuves evidentes. Ainsi, Il précise, en matiere de tourisme, que "lors
de |'octrol desdites primes (réglonales), on tlent compte des subsides qui
sont accordés dans le cadre de |'alde au tourisme par le departement des
Communications® (Doc. Pearl., Sénat, sess. 1979-1980, n° 434/1, p. 28). De
mome, en matiére de traveux subsidiés, 11 évoque les "fravaux a caractere
mixte" (Doc. Parl., Sénat, sess. 1979-1980, n°® 434/1, p. 32).
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gétaires des institutions créées par la réforme de 1'Etat
s'aveérent ainsi plus limitées que dans le cadre d'autres
régimes de type fédéral. Contrairement & ce qui se passe aux
Etats-Unis par exemple, 1'Etat central ne peut effectuer de
dépenses dans les matidres relevant des entités fédérées. Si
certains flottements subsistent, au sujet de probldmes précis,
ils s'expliquent exclusivement par la complexité des régles de
compétence et les contradictions de la réforme de 1'Etat.

Ces principes commencent & &tre reconnus, comme nous allons

le voir maintenant, par la Cour des comptes, le Conseil d'Etat
et la Cour d'erbitrage.
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2.

Les orientations de la Cour des comptes,
du Conseil d’Etat et de la Cour d’arbitrage

LA POSITION
DE LA COLR
DES COMPTES

CRISP/CH

Dans les probleémes de compétence budgétaire, 1'attention de la
Cour des comptes a été essentiellement retenue par le domaine
de la politique économique, comme 1'attestent ses derniers
cahiers d'observations. Nous ne reviendrons plus ici sur la
répartition de compétence instaurée par 1'article 6, § ler,
VI, de la loi spéciale du 8 aoOt 1980. Rappelons seulement
gue la Cour des comptes considire que la compétence de 1'Etat
se limite en matidre d'expansion économique comme en matidre
d'initiative industrielle publique aux cing secteurs écono-
miques nationaux. Ceci 1'a amenée & contrdler les prises de
participation de 1'tEtat et des Régions.

".a Cour a falt observer que les engagements avalent &té souscrits 1lléga—
tement par la Région, en ce sens que la Région walionne avalt pris une
participation majoritaire au capital d'une entreprise appartenant au secteur
textlle en violation de «.. |'article 6, paragr. ler, Vi, al. 2, 1°, de le
lol du B aolt 1980" (142éme Cahler d'observations de 1a Cour des comptes,
sess. 1985-1986, p. 109). M.a Cour @ accepfé de viser une ordonnance de
pelement destinée & remtourser a 1a S.N.l. une avance qu'elle avait consentle
pour permettre a |'Etat de prendre une perticipation dans le capital d'une
entreprise du secteur du bols. La prise de perticipation avait tfoutefols
eté décidee par le comité ministérlel pour les Affaires régionales wallonnes,
avent 1'entrée en vigueur de la lol du 8 sout 1980" (142éme Cahier d'obser-
vations de ia Cour des Comptes, sess. 1985-1986, p. 109).

le domaine de la recherche appliquée, on 1'a vu, a également
retenu 1'attention de la Cour des comptes. Sa prise de posi-
tion a sans nul doute contribué & 1'avancement du dossier.
Cet avancement apparait néanmoins relatif. Rappelons que la
solution transactionnelle retenue par le gouvernement depuis
le ler janvier 1984 confeére encore un champ d'intervention
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treés large & 1'Etat central, puisqu'elle lui permet d'utiliser
les commandes publiques, le commerce extérieur ou la politique
industrielle pour intervenir dans de nombreux secteurs écono-
miques.

Selon le ministre des Affaires économiques, "1'autori+é nationale conserve la
compatence exclusive pour 1'application de la Iégisiation en matiere d'expen—
sion economique - et donc pour |'octroi d'aldes a des prototypes - en ce qui
concerne les matiéres réservées explicitement per |'autorite nationale par la
fol du 8 aolit 1980, notamment la politique de |'energle, et les compatences
réslduaires de I'autorite natlonale concernant la defense nationale, le
commerce extérlieur, la politique Industrielle, la politique sagricole, la
politique energétique, les richesses naturelles (e.a)" (141eme Cahier d'ob-
servations de [a Cour des comptes, sess. 1984-1985, p. 278).

La Cour des comptes a sévérement critiqué cette interprétation
de le loi spéciale du 8 aolt 1980. Selon elle, cette th&se
"aboutit, par le biais des compétences dites résiduelles de
1'Etat ... & 1'augmentation du nombre des secteurs nationaux,
alors qu'en matidre d'expansion économique, la compétence des
Régions est (...) de principe et que les restrictions qui y
sont apportées sont de stricte interprétation. Si (...) la
compétence exclusive de 1'autorité nationale devait @&tre
reconnue pour la législation en matidre d'expansion
économique, & 1'égard des projets intéressant notamment la
défense nationale, le commerce extérieur, 1la politique
industrielle, il faudrait conclure que la compétence de 1'Etat
ne se limite pas aux seules "aides-prototypes", meis qu'elle
s'étend également aux autres types d'incitants prévus par
cette législation, & savoir les réductions de taux d'intérét
et les primes en capital”.

La Cour des comptes estime en fait que la compétence régionale
de principe en matidre d'expansion économique implique égale-
ment une compétence régionale de principe en matidére de re-
cherche appliquée. Cette analyse correspond aux travaux
préparatoires de le réforme de 1'Etat. Aussi, la Cour consi-
ddre que 1'article 6, § ler, X, de la loi spéciale du 8 aolt
1980 impose d'autres changements dans le fonctionnement des
départements ministériels nationaux, comme le Ministdre de la
Politique scientifique, et dans le gestion de 1'Institut pour
1'encouragement de la recherche scientifique dans 1'industrie
et 1'agriculture. Selon la Cour, "& ces deux niveaux égale-
ment, quatre ans apris l'entrée en vigueur de la loi spéciale
de réformes institutionnelles, le transfert de compétences et
de crédits y afférents n'a pas été mis en oeuvre (44).

(44) 141éme Cahier d'observations de la . Cour des comptes, sess. 1984-1985, p.
278 et 280.
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En 1980, le Premler ministre a declare a la Chamitre que la compatence réeglo-
nale en matlére de recherche appliquée comprend "tous les postes du budget de
politique sclentifique ... & I('exception de 1a masse |, c'est-2-dire le
financement direct de I|'enseignement unlversitaire® (Doc. Perl., Chamtre,
sess. 1979-1980, n° 627/10, p. 105)s En conséquence, seion |la Cour des
comptes, "les autres masses (financement Indlrect de l|a recherche univer-
sitaire, activité sclentifique & finallté Industrieile ou agricole, etc.)
releveraient de la compétence des Reglons® (14ieéme Cahler d'observations de
|a Cour des comptes, sess. 1984-1985, p. 274).

I1 est d'eutant plus frappant de constater que, jusqu'ici, la
Cour des comptes n'a pas critiqué les interventions du Fonds
de rénovation industrielle, déjd évoquées. La contradiction
apparait d'eautant plus visible que, dans son dernier cahier
d'observations, la Cour a consacré une analyse particuligre
aux activités de ce fonds. Elle a constaté, de manidre expli-
cite, qu'il intervient dans plusieurs compétences régionales.
Parmi ses interventions figurent en effet : "la participation
au financement de projets que réalisent (...) des sociétés
régionales d'investissement, (...) la contribution au finance-
ment de projets de politique régionale de reconversion, (...)
la contribution au financement de projets de recherche appli-
quée dans les matitres de compétence régionale" (45).

I1 semble difficilement compatible de critiquer les interven-
tions dans les secteurs économiques régionaux du Fonds des
prototypes ou de 1'I.R.5.1.A., qui dépendent de 1'Etat et, en
méme temps, d'accepter celles du Fonds de rénovation indus-
trielle qui se trouve, comme on 1l'a vu, sous la tutelle du
Comité ministériel de coordination économique et sociale du
gouvernement .

LA POSITION DU

CONSEIL D'ETAT

CRISP/CH

Dans plusieurs avis, la section de 1législation du Conseil
d'Etat a également pris position en faveur d'une subordination
des dépenses de 1'Etat, des Communautés et des Régions & leurs
compétences législatives respectives. Ainsi, en 1983, consul-
tée sur un avant-projet d'arrété royal relatif au financement
des secteurs nationaux, elle a souligné que "la matidre des
secteurs nationaux reléve de la compétence exclusive de 1'au-

(45) 142éme Cahler d'observations de ls Cour des comptes, sess. 1985-1986,
PPe 107-1090
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torité nationale". Par conséquent, selon elle, "les dépenses
publiques qui en résultent sont elles aussi exclusivement &
charge du budget national® (46).

Elle a confirmé sa position dans un avis sur un projet d'ar-
rété de 1'Exécutif régional wallon sur 1'octroi de subventions
aux abattoirs publics. Ce projet visait & organiser des
subventions destinées aux pouvoirs subordonnés qui entrepren-
draient la construction, 1'agrandissement ou la transformation
d'abattoirs publics. L'objectif principal de la mesure con-
sistait & faciliter les investissements requis afin de respec-
ter les normes définies par la directive CEE 64/433 concernant
les probleémes sanitaires en matidre d'échanges intracommu-~
nautaires de viande fraiche (47).

le projet invoquait 1'article 6, § ler, VIII, 3°, de la loi
spéciale du 8 aoGt 1980 qui attribue aux régions une compé-
tence de principe pour les travaux subsidiés des pouvoirs
subordonnés, lorsqu'ils ne reldvent pas des compétences natio-
nales ou communautaires. Afin de déterminer si les Régions
pouvaient accorder des subsides en vue d'une amélioration des
conditions .sanitaires dans les abattoirs publics, le Conseil
d'Etat a recherché si ces abattoirs ou la politique sanitaire
pouvaient relever, au moins partiellement, des compétences
régionales. Parvenant & une conclusion négative, il a dés
lors considéré qu'une subsidiation régionale des pouvoirs
subordonnés en vue d'une amélioration des conditions sani-
taires dans les abattoirs excédait les compétences régionales.

" 'article 6, paragr. ler, Vill, 3°, de la lol spéciale du B8 aolit 1980 ...
tend essentiellement a2 lever tout doute concernant le pouvolir des Reglons de
se substituer 3 I'Etat dans I'octrol aux pouvoirs subordonnés de subventions
pour fravaux publics dans la mesure ol ces travaux ne sont pas en rapport
avec des matiéres appartenant & la compétence de |'Etat ou des Communautés.
Cette disposition signifle aussi que pour des "travaux a caractere mixte", la
Région est le pouvoir subsidiant. (...) Pour aque le projet solt de la
compétence de la Région, Il faut donc que les travaux dont | prévoit la
subsidiation par la Région ne se rapportent pas a une matiére qui est de la
compétence de |'autorité nationale ou des Communautés. Or, |'abattage des
animaux et le traitement des vlandes ressortissent essentiellement 2 la
competence de 1'autorité nationales (a.e.)

(46) Doc. Parl., Chamtre, sess. 1983-1984, n° 834/1, pp. 27-29.

(47) Avis L. 16.700/2 de la deuxieme chamire de la section de legisiation du
18 septemibre 1985. Certains quotidiens réglonaux ont falt état de cette
prise de position (Le Courrier de |'Escaut, 25 octotre 1985).
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Toutefols, les abattoirs sont classés parmi les é&tablissements dangereux,
ingalutres et incommodes. (...) Or, les Réglons sont competentes, en ce qul
concerne |'environnement, pour "la police des etablissements dengereux,
insalutres et Incommodes, sous réserve des dispositions relatives & la
protection du travall®™ (erticle 6, paragr. ler, |I, 3°, de la lol spéciale du
8 solit 1980). Les compdtences régionales comprennent donc l& "police ex-
terne" des &tabllssements classés. Certalns travaux a exécuter pour cons-
truire, agrandir ou amellorer des abattoirs pourralent donc &tre subsidiés
par la Région, au moins au titre de "travaux a caractére mixte".

Mals les subsides que le projet devait permettre a la Région d'accorder, ne
sont aucunement destinés a eviter les Inconvénlents des abattoirs du point de
vue do |'environnement, c'est-a-dire du point de vue des volisins. (...) Ce
n'est pas le danger ou les Inconvénlents produits par ('&tablissement qul
sont visés. Le projet n'envisage que les risques, pour la sante publique,
des prodults qul sortent de |'&tablissement". (avis L. 16.700/2 précité, pp.
9-13). "Le projet tend a organiser un systéme de subsidiation de travaux qul
concernent exclusivement les compétences de !'autorité nationale. Dés lors,
I'arrét® en projet excéde les compétences réglonales" (avis L. 16.700 pré~
cite, p. 13),

L'analyse du Conseil d'Etat paraft incorrecte. D'abord,
1'abattage des animaux et le traitement des viandes ne reléve
ni des cing secteurs économiques nationaux, ni de la produc-
tion egricole. Par conséquent, on apergoit mal pour quelle
raison les Régions ne pourraient pas subsidier des travaux
liés & ces activités. Cette compétence régionale a d'ailleurs
été invogquée en 1985, on 1'e vu, afin de refuser des subsides
nationaux aux entreprises de transformation de viande. On se
trouvait en fait ici dans un domaine "& caractére mixte'", pour
reprendre les termes du Conseil d'Etat. Plus généralement, il
faut tenir compte de la compétence de principe des Régions en
matidre de travaux subsidiés. Pour rejeter le projet, le
Conseil d'Etat devait prouver qu'il correspondait & une ma-
tiere nationale ou communautaire, et non se contenter de
constater qu'il ne correspondeit pas & une matidre régionale.

Du point de vue des principes, cependant, la démarche parait
excellente : les Régions, comme 1'Etat et ou les Communautés,
ne peuvent accorder des subsides gue dans les matidres rele-
vant de leurs compétences normatives respectives.

LA POSITION
DE LA COUR
D'ARBITRAGE

CRISP/CH

Ayant commencé & fonctionner au cours de 1'automne 1984, 1la
Cour d'arbitrage a peu eu 1'occasion, jusqu'ici, de statuer
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sur des contestations relatives aux aspects budgétaires de la
réforme de 1'Etat. Il convient cependant de préter attention
& son arrét du 22 jenvier 1986, arrét par lequel a été pronon-
cée 1'annulation du décret de la Communauté frangaise du 2
décembre 1982 relatif aux institutions francaises d'ensei-
gnement qui dispensent un enseignement en dehors des limites
territoriales de la Communauté frangsise (48). Le décret du 2
décembre 1982 permettait & la Communauté frangaise de subsi~
dier des établissements d'enseignement fondamental situés sur
le territoire de la Région flamande ou & 1'extérieur de la
Belgique (49). 11 s'appuyait sur la compétence de principe
des Communautés en matidre d'enseignement et de coopération
culturelle internationale. La Communauté flamande a intenté
un recours & son encontre, invogquant la violation, par la
Communauté frangaise, de sa compétence tant matérielle que
territoriale.

Pour comprendre les implications de 1'arrét du 22 janvier
1986, il convient de rappeler la répartition de compétence
instaurée dans le domeine de 1'enseignement par 1'article
59bis de la Constitution. Cet article attribue aux Commu-
nautés depuis 1970 une compétence de principe en matiére
d'enseignement. Cependant, cette attribution a été assortie
d'exceptions tellement importantes qu'elle justifie 1l'ironie
de certains parlementaires, selon lesquels les Communautés ont
une compétence dans 1'enseignement ....& 1'exclusion de 1'en-
seignement (50). La Constitution réserve en effet sept
aspects essentiels de la matiére : la paix scolaire, 1'obli-
gation scolaire, les structures de 1'enseignement, les di-
pl6mes, les subsides, les traitements, les normes de popu-
lation scolaire.

La Cour d'arbitrage a prononcé 1'annulation du décret parce
qu'elle estimait, qu'il altérait 1'application des normes
nationales relatives & la population scolaire et aux subsides.
Le décret prévoyait en effet le rattachement des établis-
sements d'enseignement fondamental subventionnés a un éta-
blissement principal situé sur le territoire de la Communauté
francaise. I1 permettait en réelité une inscription du
domicile scolaire des enfants fréquentant les établissements
subventionnés dans 1'établissement principal situé sur le
territoire de la Communauté frangaise. De cette fagon, en

(48) Moniteur beige, 22 février 1986.
(49) Moniteur belge, 15 jenvier 1983.
(50) Declaration du sénateur Baert, Ann. Parl., Sénat, 10 juin 1970, p. 1817,
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modifiant le nombre des é&léves inscrits dans la Communauté
frangaise, le décret aboutissait & faire financer au moins
partiellement par 1'Etat les établissements subventionnés
organisés par la Communauté frangaise (51). - La Cour
dtaerbitrage a simplement constaté cette réalité. ma modalite
prévue ... constitue en realité, per le blais d'une technlque d'@lection de
domicile, une dérogation & l|a réglementation de base relative aux normes de
population scolaire et aux subsides. Le décret empiéte ainsi sur des
domaines qul sont réservés & I'autorité nationale, dans |a mesure ou les
normes en cause, en ce qu'elles concernent ['enseignement fondamental,
constituent, au sens de |'article 59 bis, peragr. 2, 2°, de la Constitution,
des régles de base relatives aux normes de population scolaire et a |'octrol
de subsides" (arrét du 22 jenvier 1986).

Le décret du 2 décembre 1982 a été annulé, non pas comme le
demandait 1'Exécutif de la Communauté flamande, parce qu'il
contenait "une réglementation touchant & le matitre des sub-
sides", mais beaucoup plus spécifiquement, parce qu'il
touchait & la matidre des subsides nationaux. L'article 2 du
décret, qui portait spécialement sur le probléme des subsides,
ou plus exactement du financement, n'a pas été annulé de
maniére directe. La Cour d'arbitrege n'a prononcé son
annulation que parce qu'elle le jugeait indissociable des
autres dispositions du décret. Elle ne considére donc pas que
les Communautés ne disposent d'aucun -pouvoir de subsidiation,
ou plus exactement d'aucun pouvoir de dépense dans la matidre
de 1'enseignement, ce qu'une lecture étroite de 1'article
59bis, paragr. 2, 2°, de la Constitution pourrait laisser
croire. Cette lecture avalt d'allleurs &té préconisée par la section de
legistation du Consell d'Etat, lorsque le Viaamse Raad !'avait consuitee sur
une proposition identique. Le Consel! d'Etat aveit considere |'article de la
proposition instaurant des subsides comme Inconstitutionnel, parce qu'li
portalt sur une matiére réservée a |'Etat par |'article S9bis, paragr. 2, 2°,
de la Constitution. |1 donnalt ainsl au terme "subsides™ une signification

large, englobant toute forme de depense (Doc. Parl., V.R., sess. 1981-1982,
n® 75/2, pe 2)e

- En fait, lorsque 1l'article 59bis réserve & 1'Etat "les sub-

sides", il n'interdit nullement aux Communautés d'effectuer
des dépenses dans le domaine de 1'enseignement. Cela n'aurait
d'silleurs aucun sens de leur interdire tout en leur accordant

(51) Ce meceanisme ressortal+t plus clairement du texte Initial de la proposi-
tlon de decret (Doc. Pari., C.C.F., sosS. 1981-1982, n® 7/1). Les amende~
ments ultérleurs ont rendu le texte pilus elliptique sans altéerer sa signifi-
cation (Doc. Parl., C.C.F., sess. 1982-1983, n® 7/2, ppe 3=5).
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une compétence de principe en la matitre. Le vocable 'les
subsides" doit étre entendu au sens précis que lui confére la
législation scolaire, c'est~-a-dire les subventions destinées
aux établissements scolaires des pouvoirs subordonnés ou de
1'enseignement libre. Cette matit¢re a été expressément re-
tirée aux Communautés afin que 1'ensemble des équilibres du
pacte scolaire demeure de la compétence nationale. Le décret
du 2 décembre 1982 utilisait en fait une terminologie incor-
recte : les Communautés, pas plus que 1'Etat, ne peuvent
"subsidier" les établissements qu'elles organisent. La notion
de subside implique par définition une différence d'identité
entre le pouvoir subsidiant et 1'institution subsidiée, entre
le distributeur et le bénéficiaire. L'interprétation de la

~Cour d'arbitrage, sur ce point, présente le mérite de la

rationalité. En donnant, comme le Conseil d'Etat, une
signification extrémement large au terme "subside", la Cour
d'arbitrege aurait en pratique interdit toute action
communautaire. Ce que l'article 59 bis de la Constitution
interdit aux Communautés, c'est uniquement un certain type de
dépense.

Un reisonnement identique doit &tre - et est d'ailleurs -
appliqué dans les autres matitres ol la réforme de 1'Etat
semble partager exercice du pouvoir normatif et exercice du
pouvoir budgétaire entre des institutions différentes. Ainsi,
en vertu de 1'article 4, 39, de la loi spéciale du 8 aolt
1980, "les beaux-arts", et notamment 1'art cinématographique,
reldvent des Communautés. Les travaux préparatoires de la loi
spéciale stipulent néammoins que "l1'aide & 1'industrie ciné-
matographique" continue & relever de 1'Etat (52). cela n'em-
péche pas les Communautés d'accorder des subsides & la créa-
tion cinématographique (53). De méme, en vertu de l'article
4, 10°, de la loi spéciale du 8 aoclt 1980, "le tourisme”
reléve des Communautés. L'article 6, § ler, VI, 4°, c, de la

(52) Ceci a &¥6 précisé dés 1970 per le minlstre de la Culture néerlandaise
(Doc. Par!., Sénat, sess. 1970-1971, n® 497, p. 3). Le Conseil d'Etat |'a
reppelé plus récemment : "les beaux-arts comprennent la cinemetographle, mais
avec la réserve que I'alde 2 1'industrie clinematographigque btelge, telle
qu'elle est régie par |'arrété roya! du 23 octotre 1963, demeure nationale"
(mentlonné par P. Tapie et M. Hanotiau, op. cite, p. 36)s Les secteurs
économi ques nationsux seralent donc plus nombreux qu'on ne le pense genera-
lement see

(53) Voy., 3 titre d'lllustration, le décret du Consell de la Communauté
francalse du 18 décemire 1984 portant le budget de la Communaute francalise
pour |'année 1985, Moniteur belge, 21 mers 1985.

1124-1125 39



CONCLUS IONS

CRISP/CH

loi spéciale réserve néanmoins "l'aide & 1'industrie du tou-
risme" aux Régions. Cela n'empéche pas les Communautés d'ac-
corder des subsides (54).

En 1979, on mentionnait notamment, comme crédits relatifs aux compétences
communautaires : les subsides aux syndicats d'initiative, au tourisme
soclal, au déeveloppement d'@quipements tourlstiques régionaux, a
I'encouragement de ia modernisation ou de le construction d'hdtels (Doc.
Parl., Sénat, sess. extr. 1979, n® 261/2, p. 137). Le Conseil d'Etat ['a
rappelé plus recemment : "les primes pour le camping, y compris le camping 2
la ferme et les gltes ruraux, alnsi que l'octrol de primes en vue de
promouvoir la modernisation ou la construction d'etablissements hdtellers ont
eté reprls ... comme des exempies de matieres relevant de la compétence des
Communautes® (mentionn® par P. Tapie et M. Hanotiau, ops clit., p. 40).

En dépit de quelques t&tonnements, les analyses de la Cour
d'arbitrage, du Conseil d'Etat et de la Cour des comptes
paraissent concorder : les dépenses de 1'Etat, des Communautés
et des Régions doivent étre subordonnées & leurs compétences
normatives respectives. Cette conclusion correspond d'ail-
leurs au principe juridique selon lequel 1'acte budgétaire,
c'est-a-dire 1'autorisation de dépenser, ne peut en rien
porter atteinte au cadre législatif et réglementaire, sauf
lorsque le législateur a exprimé une volonté contraire de
fagon expresse.

La subordination des dépenses aux compétences normatives
correspond indéniablement aux intentions des auteurs de la
réforme de 1'Etat. En premier lieu, il faut préter attention
a4 certains passages des travaux préperatoires de cette der-
niere (55). En deuxidme lieu, il convient de noter la formu-
lation de certaines riégles de compétence. Si l'article 59bis
prend la peine de distinquer 1'enseignement, matigre commu-
nautaire, des subsides & 1'enseignement, matitére nationale,
c'est nécessairement parce que le constituant a considéré que,
sans cette restriction expresse, les Communautés auraient

(54) 1bid., pp. 3461-3462.

(55) "_a Réglon dispose, en matiére de recherche sclentifique appliquée, pour
les matieres pour lesqueiles elle est exclusivement compétente, tant de la
compétence normative que de la compatence exécutive et de la compétence
d'affectation budgétaire" (Doc. Parl., Senat, sess. 1979-1980, n° 434/1, p.
35).
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disposé d'un pouvoir de subsidiation trop large gréce & leur
compétence de principe. Si les articles 4, 10° et 6, § ler,
VI, 49, ¢, de la loi spéciale du 8 aoOt 1980 distinguent le
tourisme, matidre communautaire, de 1'aide & 1'industrie du
tourisme, matidre régionale, ce ne peut &tre que pour la méme
raison. Enfin, en troisiéme lieu, on doit convenir que le
principe de 1'exclusivité des compétences, déja plus théorique
que réel, perdrait vraiment toute signification si 1'Etat, les
Communautés et les Régions ne devaient limiter leurs dépenses
aux matieéres relevant de leurs compétences normatives respec-
tives.

Cette subordination du pouvoir budgétaire paraft non seulement
fondée sur le plen juridique, mais indispensable sur le plan
pratique. La violation de ce principe pourrait en effet
entrainer un dépecage tout & fait incontrblé des fonctions
assurées par les pouvoirs publics entre 1'tEtat, les Commu-
nautés et les Régions. Parmi de multiples possibilités, on
pourrait par exemple envisager que les Communautés financent
des systémes de défense militaire ou de police propres. On
pourrait également imaginer que 1'Etat recentralise complé-
tement la politique d'expansion économique ou que les Régions
organisent, par voie de subventions, des réseaux d'ensei-
gnement. '

Cependent, il importe de réaliser que le découpage forcené des
matitres et 1'enchevétrement des régles de compétence permet-
tent, dans bon nombre de domaines, du point de vue budgétaire
comme du point de vue normatif, la superposition des inter-
ventions nationales, communautaires ou régionales. Nous avons
déja évoqué certains de ces domaines : la recherche, le tou-
risme, les travaux subsidiés, etc.

La matitre des subventions aux communes montre combien la
complexité des frontitres de compétence rend précaire 1'exclu-
sivité des interventions budgétaires de 1'Etat, des Commu-
nautés et des Régions. En matidre communale, la loi spéciale
du 8 aoGt 1980 attribue d'importantes compétences aux Régions.
Ces dernidres riglent notamment, en vertu de l'article 6, §
ler, VIII, "la répartition de la quote-part de la Région dans
le Fonds des communes" et, en vertu de l'article 7, "1'organi-
sation des procédures ainsi que 1l'exercice de la tutelle
administrative". Toutefois, la réforme de 1'Etat n'attribue
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pas aux Régions le contr8le de 1l'ensemble des aides aux commu-
nes (56).

Le gouvernement Martens V a donc pu valablement créer, par
l1'arrété royal n® 208, pris en vertu de la loi de pouvoirs
spéciaux du 6 juillet 1983, le Fonds d'aide au redressement
financier des communes (57). Ce nouveau fonds organise, "en
vue de soulager les fipances communales et de faciliter ainsi
le retour & l'othodoxie financiére, un systéme de préfinan-
cement des charges financitéres résultant de 1'existence de
dettes" (58). Ce systeéme a été alimenté au départ par une
intervention de 1'Etat, ainsi que par des emprunts. Il de-
vrait néanmoins s'appuyer principalement, au fil des années,
sur les intéréts remboursés par les communes aidées.

Dans la discussion de son budget pour |'année 1985, le ministre de 1'Inte-
rleur a Indiqué que I'intervention du gouvernement dans le Fonds d'alde eu
redressement financier des communes se montait & 135,4 milllons pour |'annee
1984 ot a 756 miilions pour |'année 1985. A titre de comparaison, le produit
de |'emprunt public lancé en 1984 par le Fonds se montait+ a 37,8 mitliards
(Doc. Pari., Chambre, sess. 1984-1985, n® 4-Vii/4, p. 8). Au début de
1'année 1986, lors du debat relatif aux pouvolrs spéeclaux, le premler minls-
tre a précisé que "les conventlons conclues dans le cadre du Fonds d' alde

atteignent pour tout le pays un totel de 201 milliards"” (Doc. peri., Chamtre,
sess. 1985-1986, n° 128717, p. 367). "Le Fonds devra ... trouver son 6qﬂ-
titre financler en veillant & ce que les obliigations des communes, découlant
de I'Intervention dont elles auront beneflcié, solent strictement respectées"
(Rapport au Rol précedant |'A.R. n°® 208; Monliteur belge, 7 octobre 1983).

L'article 6 de 1'arrété royal n® 208 prévoit que toute
intervention du FfFonds doit faire 1'objet d'une convention,
précédée d'un plan d'assainissement, avec la commune
bénéficiaire; la situation financidre de certaines communes
confére ainsi au gouvernement, dans les faits, un contrdle

(56) Sur les rapports entre ia reforme de |'Etat et le pouvolr communai, voye.
R. Mees, "De Staatshervorming en de gemeenten”, T.v.B., 1983, pp. 349-359; E.
Cerexhe, "Les compétences des Régions en metiére de tutelle"”, Rev. rég. dr.,
1984, pp. 9-20.

(57) Moniteur belige, octotre 1983.

(58) Rapport au Rol, Moniteur belge, 7 octobre 1983. Voy. egalement, au
sujet de ce systéme, I'A.R. du 10 novembre 1983 fixant les conditions et les
modal ités de |'Intervention du Fonds d'aide au redressement financler des
communes (Monliteur belge, 13 decembre 1983), modifié par I'A.R. du 28 septem~
tre 1984 (Moniteur belge, 19 octobre 1984), et la circulaire du ministre de
I'Intérleur du 2 octolre 1984 (Moniteur belge, 12 octobre 1984).
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importent sur Jleur politique, comme 1'ont démontré les
négociations avec plusieurs grendes villes en difficulté.
L'assainissement du budget de chaque ville demandant 1'aide du
Fonds de redressement financier des communes donne lieu & des
négociations tripartites entre les autorités communales,
1'exécutif régional concerné et le ministre de 1'Intérieur.
le Fonds n'intervient que lorsque le ministre de 1'Intérieur
et 1'exécutif régional ont approuvé le plan d'assainissement
de la commune. Le gouvernement parvient de cette maniére &
retrouver une influence sur les pouvoirs communaux, alors que
la tutelle sur la plupart des communes a été transférée aux
Régions depuis 1980. Ce mécanisme n'est pas sans rappeler les
aides conditionnelles ("grents in aid") accordées aux Etats-
Unis par 1'Etat fédéral aux entités fédérées.
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La communautarisation de 1’enseignement

Avent d'aborder le dossier des secteurs nationaux, il reste 2a
examiner les difficultés que pourraient poser d'éventuelles
délégations de compétence entre 1'Etat, les Communautés et les
Régions. Ce probldme a été récemment mis en évidence par les
débats relatifs & la communautarisation de 1'enseignement. En
effet, au cours de 1'année 1985 a émergé, au sein du gouverne-
ment Martens V, une polémique & ce sujet. Certains partis
souhaitaient inclure 1l'article 59bis de la Constitution dans
une déclaration de révision & déposer devant le Parlement, en
vue d'une communautarisation de la matigre. Un parti s'y
opposait farouchement (59).

En fin de compte, faute d'accord, aucune déclaration de révi-
sion n'a été déposée avant la dissolution des Chambres. En
dépit de ce résultat, plusieurs personnalités politiques ont
affirmé qu'il demeurait possible d'organiser une certaine
forme de communautarisation de 1'enseignement dans la formu-
lation actuelle de 1'article 59bis (60). Cette position a

(59) Volr C. Simon, "La communsutarisation de |'enseignement”, Courrler
Hetdomadaire du CRISP n® 1121 du 13 juin 1986 et X. Mablille, "La légisiature
1981-1985", Courrler Hebdomadaire du CRISP n°® 1088 du 13 septemtre 1985 pp.
37-40.

(60) Selon le ministre de l1a Communeuté francaise pour | *ensefgnement, on
pourrait prévolr "|'exécution au plan communautaire des compétences natio-
nales comme la fixation et la liquidation des subventions-traitements, des
subventions de fonctionnement et des subventions d'@quipement ainsl que les
constructions scolaires (et) la reprise de 1'organisation et de la gestion de
I'enseignement de !'Etat", La Llibre Belgique, 31 aout 1985. Selon le prési-
dent du perti socialiste, "Il n'est pes exclu que les Communautés pulssent
prendre en charge des matiéres comme le palement des subsides, des traite-
ments ou encore les nominations des enseignants™, Le Solr, 4 septemire 1985.
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d'eilleurs été reprise, dans une déclaration & la presse, par
le Premier ministre. Selon ce dernier, "on peut trés bien
imaginer qu'ad l'avenir, sans revoir le (texte de 1'article)
59bis, il n'y ait plus qu'un seul ministre de 1'Education
nationale au sein du gouvernement chargé de toute la partie
législative et que les budgets soient conférés & trois minis-
tres communautaires : un dans 1'exécutif flamand, un dans
1'exécutif francophone, un dans 1'exécutif germanophone (61).

Cette interprétation aboutirait & dissocier 1'exercice du
pouvoir législatif, qui demeurerait pour 1'essentiel du res-
sort de 1'Etat national, et 1'exercice du pouvoir budgéteire,
qui reviendrait désormais, avec 1'ensemble des fonctions
administratives afférentes, aux Communautés. Il s'egirait, en
quelque sorte d'une communautarisation administrative".
Pareille perspective suscite un certain nombre de questions.

Nous ne reviendrons pas sur la complexité des régles de compé-
tence instaurées dans le domaine de 1'enseignement par ]'ar-
ticle 59%is de la Constitution. Cette complexité se trouve
encore accentuée par le caractiére quelque peu inextricable des
dispositions légales et réglementaires relatives & 1'ensei-
gnement (62). A ces éléments s'ajoutent encore des diffi-
cultés d'ordre purement politique; qui font que, par exemple,
"1'enseignement artistique est confié & la Communauté flamande
alors que le ministre francophone de 1'Education nationale
continue & cogérer cet enseignement avec la Communauté fran-
caise" (63).

Peut-on envisager de scinder pouvoir normatif et pouvoir
budgétaire dans la matidre de 1l'enseignement ? De laisser a
1'Etat 1'adoption des lois et des riglements applicables & la
matidre et de transférer aux Communautés 1'administration des
textes nationaux ? Cela nécessiterait en tout cas 1'entrée en
vigueur d'une législation spécifique. Dans toutes les ma-

(61) Le Libre Belgique, 5 septemire 1985.

(62) Sur cette matiére, voir J. De Groof, "Les pouvoirs publics et |'ensei~
gnement sutbventionné”, Documents du CEPESS, 1984, n°® 3-4; J. De Groof, "Droit
3 1'instruction et |iberté d'enselgnement”, Cahiers du CEPESS, 1984, n°® 5-6.
(63) Le Soir, 8 Janvier 1986. On ne court pas grand risque en affirment
qu'une de ces deux pratiques au moins est Illégales Cette dichotomie ma-
nifestement Incorrecte survit néenmoins grace au falt qu'elle repose unique-
ment sur des manipulations budgétaires. Cet exemple, comme bien d'autres,
montre le probléme essentiel posé par la sanction des excés de competence
budgétaire.
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titres ou 1'Etat dispose d'un pouvoir normatif, il dispose en
effet également d'un pouvoir budgétaire et, plus généralement,
d'un pouvoir administratif.

La difficulté examinée ici difftre des conflits budgétaires
rencontrés auparavant dans le cadre de cette étude. Dans
1'hypothése d'une "communautarisation administrative" de
1'enseignement, nous ne nous trouverions plus face & une
immixtion unilatérale d'une institution dans les compétences
budgétaires d'une autre institution. Nous nous trouverions
face & une délégation accordée par 1'Etat aux Communautés. En
clair, cette perspective emtne une question fondamentale :
1'Etat, les Communautés et les Régions peuvent-ils se déléguer
entre eux certaines compétences ?

Une délégation aux Communautés par 1'Etat de ses compétences
budgétaires et administratives dans le domaine de 1'ensei-
gnement irait & 1'encontre des principes fondamentaux de la
réforme de 1'Etat belge. Cette constatation vaut généralement
pour toute délégation d'une institution & une autre. La
réforme de 1'Etat repose sur deux principes essentiels :
1'exclusivité des compétences, ainsi que 1'autonomie des
Communautés et des Régions. La "communautarisation adminis-
trative" de 1'enseignement battrait ces deux principes en
bréche. La "nouvelle lecture" de 1l'article 59bis de la Cons-
titution impliquerait en effet 1'exercice conjoint de compé-
tences identiques par 1'Etat et les Communautés, ainsi que la
subordination des Communautés 2 1'Etat dans 1'administration
des normes nationales.

Nous ne voulons pas, par cette analyse, laisser accroire que
les Communautés et les Régions disposent, dans la situation
actuelle, d'une autonomie réelle et de compétences exclusives
véritables.

Néanmoins, elles ont été créées dans cette perspective qu'il
importe, autent que possible, de préserver. Toute communau-
tarisation ou régionalisation administrative de matidres
nationales aboutirait & faire des Communautés ou des Régions,
selon le cas, un troisiéme échelon de pouvoirs subordonnés au-
dessus des provinces et des communes.

En outre, il convient de mesurer les conséquences pratiques
d'un pareil systéme. Dans 1'hypothgse d'une "communautari-
sation administrative” de 1l'enseignement, 1'Etat continuerait
4 disposer du pouvoir normatif dans les sept matidres énumé-
rées par l'article 59bis de 1la Constitution. Le pouvoir
d'appréciation des Communautés dans 1'administration de ces
normes dépendrait directement de leur plus ou moins grande

1124~-1125 46



CRISP/CH

précision, ainsi que de 1'instauration d'un mécanisme de
tutelle a définir. le contrdle de 1'exécution des normes
nationales par les Communautés constituerait en effet le coeur
de cette mutation. Comment pourrait é&tre exercée cette tu-
telle ? Par qui serait-elle exercée ? Quelle serait son
étendue ? Comment serait-elle harmonisée avec 1'exercice des
compétences autonomes des Communautés en matidre d'ensei-
gnement ? Autant de questions dont les réponses condition-
neraient de fagon immédiate 1'autonomie des Communautés.

Dans cette éventualité, 1'Etat belge glisserait d'une concep-
tion "duasliste" du régime fédéral, ou pouvoir fédéral et
entités fédérées demeurent nettement séparés, vers une concep-
tion "coopérative”, ol les entités fédérées jouent surtout, en
dépit d'une indéniable autonomie, un r8le d'exécution. On
peut discuter des mérites respectifs de ces approches. Toute-
fois, une chose parafit évidente : il vaut mieux ne pas les
juxtaposer. La "nouvelle lecture" de 1'article 59bis vise &
modifier ses implications tout en évitant les contraintes
d'une révision constitutionnelle. Elle risque de porter les
contradictions de la réforme de 1'Etat au point de rupture.
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La loi du 5 mars 1984 sur le financement
des secteurs nationaux

LA DEFINITION -
DES SECTEURS
NATIONAUX

CRISP/CH

De toutes les controverses relatives aux aspects budgétaires
de la réforme de 1'Etat, la plus retentissante et le plus
complexe demeure sans nul doute celle relative au financement
des secteurs nationaux, dont la loi du 5 mers 1984, relative
aux soldes et aux charges du pessé des Communautés et des
Régions et aux secteurs économiques nationaux, constitue
1'aboutissement-jusqu'ad nouvel ordre (64). Afin de mieux
mesurer les implications de cette controverse, il convient de
remonter & 1l'origine du concept des secteurs économiques
nationaux.

Les problémes examinés jusqu'ici ont montré que, de 1'agricul-
ture 3 1'industrie cinématographique, le soutien de nombreuses
activités économiques incombeit encore & 1'Etat. Toutefois,
la loi spéciale du 8 aoOt 1980 a spécifiquement soustrait cing
secteurs économiques aux compétences des Régions en matigre de
politique économique. Ces secteurs sont les charbonnages,
la construction navale, le verre creux d'emballage, 1'indus-
trie textile et la sidérurgie. Cette liste a été formée de
manié¢re empirique. En 1978, le gouvernement Vanden Boeynants
avait décidé que la sidérurgie et les charbonnages, secteurs
économiques touchés par des problémes structurels, feraient

(64) Moniteur belge, 16 mars 1984, Sur cette lol, voy. J.C. Scholsem,
"Aspects Juridiques de la lol du 5 mars 1984 relative aux soldes et aux

© cherges du passé et aux secteurs &conomiques nationaux®, Bull. doce min.

fin., septemtre 1985, pp. 130-149.
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1'objet d'un "traitement analoque" (65). En 1979, on prévut
d'élargir ce systdme au textile et & la construction navale
(66). En 1980, enfin, on y ajouta le verre creux d'emballage
(67). le vocable '"secteurs nationaux" apparut pour la
premiére fois dans la loi spéciale du 8 aoOt 1980.

Le choix de ces secteurs résultait d'abord de préoccupations
financitdres : la charge de ces industries, toutes en diffi-
culté, apparaissait manifestement trop lourde pour les budgets
régionaux (68). Cela explique d'ailleurs pourquoi, au fil des
années de crise, la liste des secteurs nationaux a connu un
substantiel é&largissement. Leur choix résultait toutefois
également de préoccupations politiques : il s'agissait, en
réalité, d'équilibrer les avantages apportés par un finance-
ment national entre la Flandre et la Wallonie (69).

Ceci montre, il importe de le noter, combien les concepts de
"secteur national"” et de "solidarité nationale" conservent une
ambiguité fondamentale. I1 apparaft en effet que la dési-
gnation des secteurs nationaux reposait moins sur des critéres
objectifs que sur la volonté d'établir un équilibre des béné-
fices retirés par la Flandre et la Wallonie du maintien d'un
financement national. Le "solidarité nationale" ne vaut donc
qu'd 1'intérieur d'un secteur industriel précis : elle n'a
gutre de signification pour 1'ensemble des secteurs.

En réalité, comme 1'a remarqué un membre de la Chambre en
1980, "lorsque s'est posé le probléme du financement de la
sidérurgie, la négociation a immédiatement été orientée dans

(65) Le maintien d'une competence nationale en matiére siderurgique et
charbtonniere n'avait pas eté mentionné exp!icitement dans le projet de loi
présente par le gouvernement. || s'appuyalt sur des declarations du secré-
talre d'Etat 3 la Réforme des Institutions 2 la Chamtre (Doc. Parl., Chamtre,
sess. 1977-1978, n° 461/63 - document non revise, pp. 185-188).

(66) Voy. |'A.R. du 6 juiilet 1979, Monliteur belge, 10 julllet 1979,

(67) Yoy. 1'A.R. du 26 févrler 1980, Moniteur beige, 10 mal 1$80.

(68) Yoy., en 1980, la declaration du Vice-premier ministre et ministre de
|'Economie : "le maintlen de |'Industrie du verre creux d'emballage dans les
matisres natlonales découle d'un compromis conclu en raison de la difficulte
qu'll y a 2 résoudre ce probléme sur le plan régional®™ (Doc. Parl., Chamtre,
sess. 1979-1980, n° 627/10, p. 93).

(69) La definition des secteurs natlonaux résultait d'un accord politique
Invoque a plusieurs reprises au cours des débats parlementaires de 1980
(voy., a titre d'exemple, la déclaration du ministre des Affalres économiques
2u Senat le 23 juillet 1980, Ann. Parl., Sénat,p. 2423),
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le sens suivant : il n'est pas pensable que 1'on envisage le
financement sans compensation pour la Flandre. 11 faut que
1'on introduise dans le secteur national les chantiers navals
et le textile. Ceci prouve que c'est la théorie du juste
retour qui dés ce moment 1'emportait sur celle de la soli-
darité" (70).

A partir de la fin de 1'année 1982, le probléme posé par le
financement de la sidérurgie wallonne revint une nouvelle fois
au premier reng des controverses communautaires en Belgique
(71). En vue de résoudre cette question, le gouvernement
Martens V 1l'engloba dans un accord politique comprenant éga-
lement le rdglement des soldes et charges du passé des Commu-
nautés et des Régions, ainsi que la résorption du déficit de
trésorerie de ces mémes institutions. Cet arrangement global
fit 1'objet d'une décision fort détaillée du Conseil des
ministres le 26 juillet 1983 (72).

Cette décision prévoyait une solution originale pour "les
besoins financiers nouveaux" des secteurs nationaux, c'est-a-
dire les crédits nécessaires & leur maintien et dépassant les
enveloppes budgétaires fixées jusqu'alors & cet effet. Cette
solution consistait d'asbord & retirer les droits de succession
de la liste des impbts dont la loi ordinaire de réformes
institutionnelles du 9 aoGt 1980 prévoyait la ristourne aux

(70) Ann. Pari., Chambtre, 4 aout 1980, p. 3158. Contralirement & une Iidée
répsndue, on peut auss! se demander sl le mécanlsme des dotations consacre
pleinement un principe de solldarité entre les différentes régions du pays.
La repartition des dotations en fonction de trois criteres, favorables chacun
3 une région difféerente, montre également |'ambiguTté du concept de "solida-
rite nationale".

(71) Sur |'evolution du dossier sldérurgique en Belgique au cours des dernie-
res andes, voy. D. Stainier, "Probiémes juridiques et financiers posés par ia
participation de |'Etat dans |'entreprise Cockerili-Sambre", Adm. Pub. (T),
1985, pp. 157-225.

(72) Cette decision a &té reprise dans les travaux préparatoires de la loi du
5 mars 1984 (Doc. Parl., Chamtre, sess. 1983-1984, n° 834/2).
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Communautés et Régions (73). Les droits de succession de-
vaient néanmoins &tre partagés, en fin de compte, entre la
Région flamande et la Région wallonne, mais cette attribution
suivait une procédure fort complexe.

Dans un premier temps, les droits de succession devaient
servir au ré&églement des charges du passé, c'est-bd-dire des
charges découlant des engagements pris, & partir du ler jan-
vier 1975, dans les matitres relevant des compétences régio-
nales, par les comités ministériels pour les affaires
régionales flamandes et wallonnes institués par le loi de
régionalisation préparatoire du ler aolGt 1974 (74), et
prorogés par les lois du 19 juillet 1977 et du 5 juillet 1979
(75). Ces charges résulteraient du principe général en
matiére de succession juridique, qui "veut que celui qui
hérite des compétences exercées précédemment par un autre
pouvoir supporte, sauf dérogation expresse prévue dans un
texte, toutes les charges découlant des décisions prises
antérieurement dans le cadre de ces compétences".

Ce principe a &té invoqud & la Chambre par le Vice-premier ministre et
ministre de ta Justice. '".'application pure et simple du systéme de Ia
succession Juridique, selon ce dernier, rendrait les Communautés et les
Régions comptables dans les domaines de leur competence, de toutes les
decisions prises depuls |'Indépendence nationale dans le cadre de |'Etat
unitaire. ~En aliant jusqu'au bout du ralsonnement, cela signiflerait méme
que les Ragions et les Communautés reprennent les charges dont |'Etat aval¢t
fui-mdme héri+é a2 la sulte de |'indépendance” (Docs Parl., Chambre, sesse
1983-1984, n°® 834/12, pp. 55-56). Sens approfondir cette question complexe,
on peut noter qu'elle se heurte & plusieurs objections. D'abord, les execu-
+1fs communautalres et réeglonaux n'avalent aucune existence jurldique avant
1974, Ensuite, la démarche du gouvernement revient & assimiler les Commu-
nautés et les Réglons a des entités &tatiques, alors que cette assimilation
ne va pas de sol. Enfin, seule une operation de debudgetisation a permis
d'isoler les charges envisagées dans |'ensemble des charges de |'Etat. En
bonne logique, te gouvernement devralt alors faire peser d'autres charges du
passé, afférentes a d'autres compétences, sur les Communautés et les Réglions.

(73) Article 10 de !a lol ordinaire de réformes institutionnelles du 9 aoiit
1980 : "paragr. ler. Les ImpSts et perceptions (destinés aux ristournes)
sont les sulvants : |a redevance radlo et télévision, 1a taxe de circulation,
la texe sur les jeux et parls mutuels, la taxe sur les appereils de jeux
automatiques, le préecompte Immobiller, la taxe d'ouverture des débits de
toissons fermentées, les droits d'enregistrement sur les transmissions de
biens Immeubles, les droits de successlion®.

(74) Moniteur belge, 22 aolt 1974.

(75) Moniteur belge, 27 Julllet 1977 et 10 juillet 1979.
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Allent Jusqu'au bout de son raisonnement, Il pourralt méme leur Imputer une
certaine proportion de la dette publique.

Dans un deuxiéme temps, les droits de succession devaient
contribuer & résorber le déficit de trésorerie des Communautés
et des Régions, c'est-d-dire le dépassement des dépenses sur
les recettes apparu sur leur compte particulier & la tréso-
rerie de i'Etat. Dans un troisitme temps les droits de suc-
cession devaient procurer une garantie et un moyen de paiement
aux emprunts contractés afin de satisfaire les nouveaux be-
soins financiers de la sidérurgie wallonne et, plus généra-
lement, de toute autre entreprise appartenant aux secteurs
nat ionaux.

Dans un quatriéme temps, enfin, le solde positif de ces opé-
rations devait étre transféré aux Régions. Dans 1'éventualité
d'un solde négatif, le surplus de la charge des emprunts
contractés pour financer les nouvelles charges des secteurs
nationaux devait &tre supporté gréce & 1la suppression de
crédits d'ordonnencement inscrits dans un budget national et
destinés & des investissements nationaux sur le territoire de
la Région concernée.

L'accord du 26 juillet 1983 portait sur d'autres points : les
régles de gestion de la trésorerie dces Communautés et Ré-
gions, le sort des soldes reportés dans les budgets commu-
nautaires et régionaux jusqu'en 1980, les mesures prévues afin
d'essurer le redressement de la société Cockerill-Sambre.
Toutefois, dans le cadre de cette étude, nous nous attacherons
uniquement aux probl&mes posés par le financement des secteurs
nationaux. :

LES TROIS AVIS
SUCCESSIFS DU
CONSEIL D'ETAT

CRISP/CH

Le premier avis

Initialement, le gouvernement Martens V avait envisagé de
mettre sa décision & exécution en wutilisant les pouvoirs
spéciaux conférés par la loi du 6 juillet 1983. Il élabora
par conséquent un projet d'arrété royal numéroté et le soumit
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& la section de législation du Conseil d'Etat (76). La con-
sultation de cette dernidre avait été rendue obligatoire per
1'article 3 de la loi de pouvoirs spéciaux du 6 juillet 1983
(77).

Le Conseil d'Etat rendit sur le projet un avis négatif (78).
D'une part, du point de vue de la compétence, il estimait - &
juste titre que la loi du 6 juillet 1983 ne fournissait pas au
gouvernement un fondement légal suffisant (79). D'autre part,
du point de vue du fond de la décision, il considéra que le
mécanisme de financement des secteurs nationaux contrevenait
au fondement méme du concept de "secteur économique national.

Selon le Conseil d'Etat, "la matitre des secteurs nationaux
relédve de la compétence exclusive de 1'autorité nationale.
|l 'exercice de cette compétence exclusive implique que 1'auto-
rité nationale est également seule compétente pour définir la
politique de financement en la matidre et que les dépenses
publiques qui en résultent sont elles aussi exclusivement &
charge du budget national. Le mécanisme de financement envi-
sagé par le projet consiste, en cas de dépassement des enve-
loppes, & faire supporter en fin de compte par les Régions la
charge du financement des secteurs nationaux. Les disposi-
tions (...) sont dés lors incompatibles avec 1'économie géné-
rale de la réforme de 1'Etat, et en particulier avec 1'article
6, § ler, VI, 4°, seconde partie, 1° de la lois spéciale du 8
aoGt 1980".

(76) Le texte de ce projet & &té annexé par le gouvernement au projet de lol
devenu par la sulte la loi du 5 mars 1984 (Doce Parl., Chambre, sess. 1983-
1984, n® 834/1, pp. 15-26). Nous ne mentlonnerons plus par le suite les
références des rapports de la Chamire (Doc. Parl., Chamire, sess. 1983-1984,
n® 834/12) et du Sénat (Doc. Parl., Sénat, sess. 1983-1984, n® 647/2).

{77) Sur cette formalité origlnale de consultation obligatoire du Consell
d'Etat, voy. F. Dehousse, "Pouvolrs speclaux et changement de réegime (1) :
les nouvelles perspectives ouvertes per les lols de 1982 et 1983%, J.T.,
1984, pp. 353-358.

(78) Cet avis a egalement eté annexé au projet de loi ultérieur du gouverne-
ment (Doc. Parl., Chambre, sess. 1983-1984, n°® 834/1, pp. 27-29).

(79) Cet avis s'asppuyait a la fols sur une régle générale selon laqueile les
"principes de base" d'une matiére dolvent faire |'objet d'une delégation de
compétence expresse du legislateur pour permetire leur modification par
arrété royal, et sur des déclarations forme!les émanant de memtres de gouver-
nement au cours des debets pariementaires sur le lol du 6 Julllet 1983 (Yoy.
F. Dehousse, "Pouvoirs speclaux et changement de regime (1)", op. clt., n°
13-14).
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Suite & cet avis, le gouvernement décida de soumettre 1'exé-
cution de 1'accord du 26 juillet 1983 au Parlement et rédigea
un projet de loi (80). Ce projet de loi, formulé quelque peu
différemment, reprenait néanmoins en détail le mécanisme de
financement des secteurs nationaux prévu dens le projet d'ar-
rété royal initial (81). En vertu de l'article 3 des lois
coordonnées relatives au Conseil d'Etat, la section de légis-
lation a d0 rendre & nouveau un avis. Cette occasion lui a
permis d'exprimer une deuxitéme fois ses objections et, par
surcroft, de développer une argumentation plus compltte (82).

Le deuxidéme avis

Dans ce deuxiéme avis, le Conseil d'Etat revint, d'une part,
sur le fait que la construction imaginée faisait peser les
nouveaux besoins financiers des secteurs nationaux sur les
budgets régionaux. De ce point de vue, il se contenta de
répéter la these développée dans son premier avis : "on ne
peut nier que, par le mécanisme de 1'imputation régionale, le
solde dont les Régions pourront disposer de leur propre auto-
rité sera différent pour chacune d'elles, selon 1'importance
de l'aide complémentaire qui, dans chaque Région, sera accor-
dée aux entreprises des secteurs nationaux".

D'autre part, le Conseil d'Etat contesta la légelité d'une
gestion des secteurs nationaux fondée sur une “imputation
régionale" des recettes et des dépenses. Cette prise de
position constituait une nouveauté. La lecture de ce deuxitme
avis montre d'ailleurs fort bien qu'il s'agit d'un problzme
indépendant de celui posé par le financement, méme indirect,
des nouvelles charges par les institutions régionales.

"La part du produit des droits de succession qul restera disponible pour les
Régions dependra des engagements que |'asutorité nationale prendra dans chaque
Région a 1'egard de certeines entreprises. Des lors, la question se pose de
savoir, d'une pert, sl cette difference est fondée sur des critéres ohjectits
(sss) et, d'autre part, sl pareilie methode d'imputation regionale est
compatible avec fe princlpe de la solidarité nationale qul est évidemment 3
la base de la dispositfon de I'article 6, paragr. ler, VI, 4°, deuxiéme
partie, 1° de la lol spéclale du 8 aolt 1980" (avis précits, p. 43).

(80) Doc. Pari., Chamire, sess. 1983-1984, n® 834/1, pp. 33-41.

(81) On comparera utilement |'article B du proJet d'arréte royal et les
paragr. 2 a 4 de !'articie 5 du projet de lol.

(82) Doc. Parl., Chembre, sess. 1983-1984, n° 834/1, pp. 42-46.
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Selon lui, "gr8ce & ce systeéme, 1'Etat disposerait ainsi d'un
instrument lui permettant de mener, par Région, une politique
distincte & 1'aide de fonds qui, pour ce qui est de leur
provenance, sont identifiables régionalement et qui, quant a
leur destination, sont axés sur la promotion de certains
intéréts dans la Région".

Certes, poursuivait le Conseil d'Etat, le pouvoir central peut
mener des politiques différenciées dans ses entités compo-
santes. "lLe législateur national n'a pas perdu le pouvoir
d'édicter des régles nationales & partir d'éléments localisés.
Encore que, pour que ces régles nationales soient conciliables
avec le prescrit de 1'article 6 de la Constitution, leur
différenciation selon la Région concernée doive &tre fondée
?ur)un critére objectif en rapport avec 1'objet de la loi"
83).

Le Conseil d'Etat critiquait donc le fondement méme de 1'ac-
cord du 26 juillet 1983 : "un mécenisme de financement ol les
besoins localisés sont financés en régle générale et en pre-
mier lieu 3 l'aide de moyens localisés" (84). L'imputation
régionale des recettes et des dépenses destinées au finance-
ment des nouvelles charges des secteurs nationaux ne s'effec-
tue pas en fonction d'un “critére objectif en rapport avec
1'objet de le loi". '

Cette exigence de crittres objectifs dans la définition des
politiques nationales a été soulignée par le Conseil d'Etat
dans d'autres contextes. Ainsi, dans le domeine de la protec-
tion de 1'environnement, ol la loi spéciale du 8 solt 1980
attribue des compétences & 1'Etat et aux Régions, il a consi-
déré que le législateur national ne disposait pas d'un pouvoir
d'appréciation illimité. Selon lui, "le législateur national
ne pourra jamais établir de régle destinée & régler un type de
situations qui n'est susceptible de se présenter que dans
1'une des Régions prévues par l'article 107quater de la Cons-
titution. Il ne pourra intervenir que dans un but d'intérét
général qui se situe au niveeu de ]'Etat et non & celui de
1'une ou 1'autre des trois Régions (sauf, proviscirement,

(83) Avis précite, pp. 44-45,
(84) Doc. Pari., Chamtre, sess. 1983-1984, n® 834/10, p. 2.
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lorsqu'il s'agit de la Région bruxelloise)" (85).

On peut se demander en quoi consiste une politique de 1'Etat
différenciée entre les Régions et fondée sur "un criteére
objectif en rapport avec 1l'objet de la loi". Il s'agit, selon
toute vraisemblence, d'une politique susceptible de produire
des effets différents dans les Régions, mais en fonction d'un
critére 1ié & le matidre visée par les dispositions nationales
et non en fonction d'un criteére territorial. Par exemple, si
une région s'avére proportionnellement plus riche en familles
nombreuses, un systeéme d'allocations femiliales privilégiant
les familles de trois enfants au moins la favorisera néces-
sairement. Toutefois, ce systdme n'aura pas été défini en
fonction d'un critdre territorial mais bien en fonction d'un
criteére lié & la matitre faisant 1'objet de la réglementation.
Cette exigence de criteéres objectifs dans les politiques
netionales constituera sans doute un élément essentiel des
débats gouvernementaux dans les années & venir.

Le premier élément frappant de la controverse relative a
1' instauration d'une politique différenciée de 1'Etat dans les
secteurs nationaux demeure 1'absence de contestation vis-a-vis
des critiques du Conseil d'Etat, tant au sein du gouvernement
que du Parlement, alors que ces critiques ne s'appuyaient pas
sur des textes explicites. L'unanimité de ce silence, 1'iden-
tité des protagonistes au cours de la réforme de 1980 et au
cours de ce débat, les modifications apportées par le gouver-
nement & son deuxidme projet, tous ces éléments témoignent
manifestement du bien-fondé de 1'argumentetion du Conseil
d'Etat.

Le second élément frappant de la controverse est que le texte

(85) Doc. Parl., Consell regional wallon, sess. 1983-1984, n° 113/1, p. 38.
Dans cet avis, le Consell d'Etat se montre encore plus restrictif que dans le
domaine des secteurs nationaux. En effet, 1l conteste toute politique
nationale ayant des conséquences dlfférenclées entre les régions, méme
lorsque ces conseéquences résultent de critéres ohbjectifs par rapport & la
matiére visée. Cette position paralt excessive. Le Conseil d'Etat a exprimé
une préoccupation de nature semblable au sujet de la réglementation nationale
portant sur la politique de !1'eau (Doc. Parl., C.R.W., sess. 1983-1984, n°
107/1, pe 67). De curieuse maniére, Il a &té beaucoup plus prudent au sujet
d'un projet de reglementation nationale portant sur !'introduction de la
publicité a la telévision. Or, ce projet instaurait des poll+iques diffe-
rentes selon les Communautés (Doc. Parl., Chamtre, sess. 1984-1985,
n® 1222/1, p. 22).
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définitif de la loi du 5 mars 1984, n'a pas tenu compte des
principes dégagés par le Conseil d'Etat. Les deux modifica-
tions principales apportées au projet par le gouvernement
n'ont, fondamentalement, rien changé & la scission des nou-
velles charges financiéres des secteurs nationaux en fonction
d'un critere régional, & leur report indirect sur les moyens
financiers des Régions.

La version définitive de la loi

En guise de réponse aux objections du Conseil d'Etat, le
gouvernement s'est contenté d'évacuer tous 1les probleémes
litigieux du texte définitif de son projet. L'article 7 de ce
projet, devenu sans aucun amendement 1'article 7 de la loi du
5 mars 1984, se limite & prévoir que "le solde du produit des
droits de succession (aprés déduction des sommes destinées au
réglement des charges du passé) est affecté & la section
particulidre du budget des Affaires économiques".

Cela revient en fait & mettre en application 1'accord du 26
juillet 1983 non par la voie législative, mais par la voie
budgétaire. Cette analyse trouve d'ailleurs une confirmation
dans les déclarations de plusieurs membres du gouvernement :
"le solde du produit des droits de succession n'est plus versé
aux Régions, mais & la section particuliére du budget du
ministére des Affaires économiques qui élaborera une solution
budgétaire pratique" (B6). L'exposé des motifs de la loi le

prévoit d'ailleurs explicitement : "la section particuligre du

budget du ministére des Affaires économiques sera adaptée de
fagcon & permettre 1'exécution correcte de 1'accord du 26
juillet 1983" (87). Pour le dire plus crOment, "les décisions
du 26 juillet 1983 seront exécutées de toute maniére" (88).

On pourrait presque dire que, pareil & Dieu, 1'accord est
partout sans apparaitre nulle part si le budget du Ministére
des Affaires économiques ne prouvait formellement sa mise &
exécution. Ainsi, 1'article 15 de la loi budgétaire du 6
juillet 1984 relative au budget de ce ministére pour 1'année
1984 porte que "moyennant 1'accord préaleble du ministre du

(86) Déclaration du ministre des Affaires soclales et des Réformes instltu-
tionnelles, Rapport Chambre, p. 16.
(87) Doce Parl., Chambre, sess. 1983-1984, n° 834/1, p. 7.

(88) Decleration du ministre des Affaires économiques, Rapport Chambre,
Pe 43,
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Budget, les soldes disponibles & 1l'article 66.08.A - Titre
IV - et & 1'article 66.09.A -~ Titre IV - peuvent étre trans-
férés par arrété royal délibéré en conseil des ministres, a
1'article 60.04.A -~ Titre IV - & un compte spécial pour la
région concernée au profit du volet reconversion" (89).

En clair, cela signifie que les soldes dégagés par les so-
ciétés de financement pour la restructuration des secteurs
économiques nationaux (90), sociétés dirigées par les comités
ministériels pour les secteurs nationaux en région flamande et
en région wellonne (91), peuvent @tre transférés & un compte
spécial de la Région au Fonds de rénovation industrielle.

"[| a éte creé a la section particullere du budget 1984 des Affalres econo-
miques, en plus du Fonds de solldarité nationale existant, deux autres Fonds
de solidarite nationale, |'un pour les secteurs nationaux en Flandre et
1*autre pour les secteurs nationsux en Wallonle. Les soldes de ces Fonds,
aprés couverture des dépenses, seront transferés au Fonds de renovation
industrielle, & un compte spécial pour la réglon concernée" (déclaration du
ministre des Affalres @conomlques, Rapport sur le budget des Affalres econo~
miques pour 1984, Doc. Parl., Séenat, sess. 1983-1984, n°® 5-XI11/2, p. 46).

Le gouvernement a donc répondu de manitére purement formelle &
la seconde objection du Conseil d'Etat. Si la loi du 5 mars
1984 ne contient plus aucune disposition relative au finan-
cement des secteurs nationaux, il existe bel et bien "une
forme d'imputation régionale, c'est-a-dire une comptabili-
sation régionale" des recettes et dépenses afférentes aux
nouvel les charges financitres des secteurs nationaux (92).

La réponse du gouvernement & la premitre objection du Conseil
d'Etat, relative au financement indirect des nouvelles charges
des secteurs nationaux par les institutions régioneles, appa-
rait tout aussi superficielle. Si la loi du 5 mars 1984 ne

(89) Moniteur telge, 26 julllet 1984,

(90) Ces sociétés ont eté créées par 1'A.R. du 31 mars 1984 (Moniteur belge,
7 avril 1984),

{91) Ces comités ministériels ont été organisés par I'A.R. du 31 mers 1984
(Moniteur belge, 7 avrii 1984),

(92) Déclaration du Vice-premier ministre et ministre de Is Justice, Rapport
Chamtre, p. 61. "Le financement qul s'opére dans les limites du budget
national a I'alde de moyens Imputables per Reglon, tant pour leur origine que
leur affectation, sussi bien que le mecanisme de décision, ont une dimension
réglonale indiscutable® (décleration du ministre des Affaires sociales et des
Réformes Institutionnelles, Rapport Sénat, p. 18).

1124-1125 58



CRISP/CH

prévoit plus 1'attribution directe du solde des droits de
succession aux Régions, ces derni¢res en disposent toutefois,
comme on vient de le voir, dans le cadre du Fonds de réno-
vation industrielle. Rassemblant des fonds destinés tant &
1'Etat central qu'aux Régions, exergant des compétences tant
nationales que régionales, le Fonds de rénovation industrielle
fournit évidemment un cadre idéal pour un transfert indirect
de fonds entre le budget de 1'Etat et les budgets régionaux.
Afin de garantir la compléte intégrité des soldes provenant
des droits de succession et destinés aux Régions par 1'accord
du 26 juillet 1983, le gouvernement a modifié les statuts du
Fonds de rénovation industrielle (93). L'article 6, § 3
prévoit, dans sa nouvelle formulation, que les soldes trans-
férés sont affectés directement eux Régions concernées.
Ainsi, "les clefs de répartition ne sont pas applicables sux
moyens qui sont transférés indirectement au F.R.I. : le "su-
persolde" est attribué, hors de toute clef de répartition"
(94).

Alors que le Conseil d'Etat avait critiqué le principe du
mécanisme de financement organisé par 1'accord du 26 juillet
1983, le gouvernement, comme 1'indiquent les déclarations de
ses membres, s'est borné & en modifier la forme. Il a éliminé
dans la loi toute référence & "1'imputation régionale des
nouveaux besoins financiers" : 1'article 7 se borne & prévoir
un transfert de crédits, sans évoquer le moins du monde les
modalités de leur emploi.

Alors que le Conseil d'Etat avait jugé 1'accord du 26 juillet
1983 incompatible avec le cadre constitutionnel et légal, le
gouvernement a pris une position de principe selon laquelle
"1'accord du 26 juillet 1983 a ... été honoré, dens le respect
des dispositions constitutionnelles et 1légales" (95). Le
Conseil d'Etet, toutefois, n'a pas partagé cette opinion
puisque, consulté une troisitme fois au cours des débats & la
Chambre, il a répété une nouvelle fois sa position, considé-
rant la troisiéme version du projet gouvernemental tout aussi
insatisfaisante que les deux précédentes.

(93) AsRs du 4 octobre 1984, Moniteur beige, 10 octobre 1984. Cet A.R. a &té
modifie per ['A.R. du 21 février 1985, Moniteur belge, 5 mars 1985,

(94) Rapport au Rol précedent I'A.R. du 4 octobre 1984, Moniteur beige 10
octolre 1984.

(95) Decleration du ministre des Affalires soclales et des réformes Inst!tu-
tionnel les, Rapport Senat, p. 18.
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Ainsi, selon ce troisitme avis de la section de législation,
"le volume des moyens régionaux étant ... fonction des dettes
nationales contractées relativement aux entreprises concernées
dans une région déterminée, il y a la une forme d'imputation
régionale de dettes nationales qui va & l'encontre de 1'obli-
gation de solidarité nationele contenue dans la r&gle selon
laquelle, en matitre de politique économique et spécialement
en matidre d'octroi d'aide, c'est 1'autorité nationale qui est
exclusivement compétente pour les entreprises relevant d'un
secteur national et qui, partant, est seule & devoir assumer
la charge de ces aides" (96).

LES IMPLICATIONS
DE LA LOI .
DU 5 MARS 1984

CRISP/CH

Le probléme légal

I1 convient de remarquer d'emblée que le probléme posé par la
loi du 5 mars 1984 diffeére tout & fait des autres problémes
examinés dans les deux premiers chapitres de cette étude. 11
ne s'agit pas ici d'une question de compétence budgétaire : &
aucun moment n'a été contestée la compétence exclusive de
1'ttat, sur le plan normatif comme sur le plan budgétaire,
dans le domaine des secteurs nationaux. On se trouve ici
confronté & 1'application d'une r&gle de la loi spéciale du
8 aoOt 1980 qui ne constitue pas une régle de compétence.

L'article 69 de la lol speciale du 8 aolt 1980 fournit une autre illustration
de ce type de regle. || prévolt que "sans préjudice des délegations qu'll
accorde, chaque exécutif (communautaire ou reglonal) dellbere colléglalement,
selon la procédure du consensus sulvie en consell des minlstre, de toutes
affaires de sa compétence®. Cette ragle, souvent rappelée par la section de
législation du Consell d'Etat, empéche des délégations directes d'un Consell
communautalre ou reégional a un memtre particulier de !'Exécutif.

le procédé utilisé par le gouvernement pose néanmoins un
probléme d'ordre général. Alors que le Conseil d'Etat criti-
quaeit le principe méme de "1'imputation régionale" des nou-
velles charges financitres des secteurs nationaux, le gouver-
nement a choisi de mettre ce principe en application par la

(96) Doc. Parl., Chamtre, sess. 1983-1984, n° 834/10, p. 2.
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voie budgétaire (97). "L'imputation régionale" ne procédera
plus de la loi mais s'effectuera simplement par affectation de
crédits budgétaires. En devient-elle plus légale ? Cette
question rappelle celle posée au sujet des reégles de compé-
tence matérielle ou territoriale : 1'Etat, les Communautés ou
les Régions peuvent-ils accomplir par le voie budgétaire ce
qu'ils ne peuvent accomplir par la voie normative ?

Cette interrogation nous raméne & la signification de 1'acte
budgétaire en droit belge. Si 1'exercice du pouveoir budgé-
taire se trouve réellement soumis au cadre légal et réglemen-
taire, les mécanismes budgétaires prévus pour combler les
silences de la loi du 5 mars 1984 doivent &tre considérés
comme illégaux (98). Tant le transfert des soldes éventuels
des droits de succession aux Régions, méme par le truchement
du Fonds de rénovation industrielle, que la non-application de
la clé de répartition du Fonds & ces soldes devraient étre
refusés par la Cour des comptes.

Par contre, si la Cour des comptes ne suit pas 1'analyse du
Conseil d'ttat, rien n'empécherait demain d'élargir les méca-
nismes instsurés par la loi du 5 mars 1984 a d'autres matidres
nationales. Ainsi, 1'octroi d'autres ristournes d'impft
prévues par l'article 10 de la loi ordinaire du 9 aolit 1980
pourrait 8tre subordonné au financement de charges relatives
aux transports publics ou aux grandes infrastructures rou-
tieres. De méme, une "imputation régionale" des dépenses
pourrait &tre effectuée dans d'autres metidres relevant des
compétences nationales : 1l'enseignement la sécurité sociale,
+se A la limite, la Belgique pourreit de cette fagon devenir,
sans aucune modification constitutionnelle, la premiére "con-
fédération budgétaire", chaque dépense devenant "régionalement
imputable".

(97) |l a &galement employé ia voie des arrétés royaux (cf. notes 90, 91 et
93). On assiste ains! & un double glissement de la lol vers le budget et
I*arrété royal, techniques de gestion des affalres publiques echappant au
contrdle préventif des conflits de compétences exerce par le Consell d'Etat.
Nous reviendrons en detall sur ce point.

(98) Le gouvernement Invoque le principe de supériorité de la lol sur le
budget dans ['A.R. du 4 octotre 1984 relatif au Fonds de réenovation Indus-
trielle, pris afin de permettre |'execution de 1'accord du 26 juillet 1983.
Il souligne en effet que !|'utiliisation du "supersolde" des droits de succes-
sion par les Réglons "est |imitée aux matiéres ressortissant de la compétence
des Réglons en vertu de la lol spéciale du 8 aolit 1980 de réformes institu-
tionnelles™, Monlteur beige, 10 octobre 1984.
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Une extension du systime

En 1986, la Chambre a d'ailleurs voté un nouveau projet de loi
qui pourrait élergir 1'application du principe de "1'impu-
tation régionale" dans les secteurs nationaux. Ce projet
instaure un régime fiscal particulier pour le rachat d'actions
privilégiées sans droit de vote émises par les sociétés ano-
nymes relevant des secteurs nationaux. I1 vise & permettre
aux sociétés dans lesquelles 1'Etat a pris certaines partici-
pations de déduire de leurs bénéfices les montants affectés au
rachat de ces participations (99).

Le mécanisme montre combien la manipulation de critéres objec-
tifs permet a 1'Etat de mener des politiques différenciées
dans les différentes régions du pays. A 1'heure actuelle, les
sociétés ayant regu des aides et retrouvé par la suite des
bénéfices se situent surtout en Flandre. Par ailleurs, la
technique d'apports de capitaux publics contre des actions
privilégiées sans droit de vote a davantage été utilisée dans
les sociétés en Flandre. On peut donc présumer que 1'attri-
bution d'avantages fiscaux aux sociétés des secteurs nationaux
qui produisent & nouveau des bénéfices et qui rachétent des
actions privilégiées sans droit de vote & 1'Etat profitera
nettement plus aux entreprises flamandes.

Pendant les débats parlementaires, il a été proposé d'étendre
1'avantage fiscal au rachat de toutes les actions privilégiées
détenues par 1'Etat dans les secteurs nationaux, avec ou sans
droit de vote. La proposition a été repoussée afin de "limi-
ter 1'ampleur des dépenses fiscales". I1 a également été
proposé, suite & 1l'avis du Conseil d'Etat, de transférer
1'exemption prévue en réduction du prix de rachat. Quoique
cette proposition respecte davantage le principe d'égalité
devant 1'impft, elle a également été repoussée, afin de res-
pecter "1'économie du projet". Celle-ci se dégage sans ambi-
guité du débat : selon le ministre des Finances, 87,8 % des
participations visées se situent en Flandre, 10,7 % en Wallo-
nie et 1,5 % & Bruxelles. Les avantages fiscaux se réparti-
ront nécessairement en fonction de pourcentages proches (100).

Les implications du projet ne se limitent pas 1a4. Plusieurs

membres de le Chambre ont demandé des précisions au gouverne-
ment sur l'affectation par 1'Etat des fonds remboursés. Le

(99) Doc. Pari., Chambre, sess. 1984-1985, n° 1347/1.
(100) Doc. Perl., Chamtre, sess. 1985-1986, n°® 372/5, p. 4.
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ministre des Finances a déclaré que "le produit du rachat
d'actions sans droit de vote reviendra directement au F.N.S.W.
(Fonds de solidarité nationale pour les secteurs nationaux en
Wallonie) ou au F.N.S.V., selon que la société qui prockde au
rachat est située dans la Région wallonne ou dans la Région
flamande" (101). La répartition des fonds récupérés s'effec-
tuerait donc a concurrence de 21,6 milliards en Flandre, de
2,6 milliards en Wallonie et de 0,4 millierd & Bruxelles
(102).

Le carectére contestable ou non de la clé de répartition
reléve d'une appréciation d'opportunité. Le raisonnement
juridique, en tout cas, préte le flanc & la critique. La loi
du 5 mars 1984 orgenise, on l'a vu, une imputation régionale
des nouvelles aides accordées aux secteurs nationaux & partir
du 26 juillet 1983, et non des anciennes aides remboursées.
Le répartition des fonds remboursés en fonction de leur loca-
lisation territoriale constitue une extension des mécanismes
de la loi du 5 mars 1984. Elle s'expose d'ailleurs aux mémes
critiques.

Cette répartition pourra néanmoins s'effectuer sens grandes
difficultés. L'affectation des fonds remboursés & 1'Etat ne
fait 1'objet d'aucune disposition légele. Les fonds rentre-
ront par conséquent dans les caisses de la S.N.S.N., qui se
trouve sous la direction du gouvernement. C'est ce dernier
qui, en fin de compte, décidera comment il entend utiliser ces
rentrées.

La loi du 5 mars 1984 : une loi exemplaire

La décision du 26 juillet 1983 suggére d'ailleurs que la regle
de "1'imputation régionale" s'applique déja dans d'autres
domaines que les secteurs nationaux. En effet, le "transfert
.+. de crédits d'ordonnancement inscrits dans un budget natio-
nal et destinés & des investissements nationaux dans la Région
concernée", en cas d'insuffisance des droits de succession
pour financer les charges des secteurs nationaux, n'a de sens
que s'il existe également une "imputation régionale" au niveau
de ces investissements.

Les controverses communautaires de ces derniéres années con-
firment d'ailleurs ce raisonnement. De temps & autre, on

(101) Doc. Peri., Chamire, sess. 1985-1986, n® 372/5, p. 15.
(102) Doce Peri., Chambre, sess. 1985-1986, n® 372/5, p. 11.
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apprend en effet qu'il existe, de manieére semblable, des 'clés
de répartition" dans tel ou tel département ministériel na-
tional. Ceci vaut, par exemple, pour les "clés de réparti-
tion" dans la recherche, pour les "enveloppes budgétaires"
dans 1'enseignement, pour les "regroupements régionaux de
crédits" dans les chemins de fer ... Dans ces différents
départements, néanmoins, contrairement & ce qui a été instauré
par la loi du 5 mars 1984 dans les secteurs nationaux, les
critéres d'imputation des dépenses correspondent 1le plus
souvent aux matidres visées. Le recours & des critéres de
population ou de superficie, par exemple, se justifie en
matitre d'enseignement, de travaux publics ou de chemins de
fer, car ils entretiennent un rapport compréhensible avec
chacune de ces matiéres.

Ces pratigues montrent néanmoins que 1'Etat belge se trouve
déja, & 1'heure actuelle, largement engagé dans la voie de la
confédération budgétaire - beaucoup plus, en tout cas, qu'on
ne le croit communément. Tout lecteur assidu des documents
parlementaires consacrés aux budgets nationaux constatera
1'extraordinaire efflorescence, au cours des dernitéres années,
des questions portant sur la répartition régionale de tel ou
tel crédit. Avec un peu de recul, la loi du 5 mars 1984
apparait en fait comme un accident politique mettant de fagon
inopinée en lumidre des mécanismes déja appliqués dans un
certain nombre de domaines. Ces mécanismes sont, la plupart
du temps, fort peu apparents car ils reposent sur des accords
politiques conclus au sein de la majorité gouvernementale.
Dans le cas des secteurs nationaux, seul un accident poli-
tique, d0 & une poussée de fidvre communautaire, a fait re-
monter & la surface du droit un probléme qui aurait parfai-
tement pu 8tre réglé par une simple menipulation d'enveloppes
budgétaires.

En effet, le financement des nouvelles charges financitres de
la sidérurgie wallonne par la population wallonne aurait
parfaitement pu &tre organisé de maniére fort simple, par une
"imputation régionale" des dépenses au sein des enveloppes
budgétaires nationales. Cela n'aurait requis 1'adoption d'au-
cune disposition normative. Seulement, le jeu de la politique
accorde parfois plus d'importance & 1'apparence qu'a la subs-
tance. Il ne suffisait pas & la revendication flamande que
les régions financent objectivement leurs secteurs nationaux :
il fallait, en sus, que ce financement se traduise au niveau
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des institutions régionales (103). Ce transfert de moyens,
méme trds indirect, entre 1'Etat et les Régions requérait
impérativement, une identification des fonds dans un texte
légel, en raison de 1'indépendance budgétaire - formelle ~ des
deux pouvoirs.

Un accident politique retativement semblable a eu lieu en julllet 1986,
pendant |'@labtoration des mesures de rationalisetion de | 'ense ignement
prévues dans le plen d'economles dit de Val Duchesse. Le plan prévoyait,
dans |'enseignement secondaire, des reductions de depenses deux fols plus
lourdes dans le secteur francophone que dans le secteur néer!|andophone, en
ralson d'une reductlon du taux d'encadrement professoral. Lors de
I'@laboration des arrétés d'exécution, des rapports de 1'inspection des
finances ont montré que cette reéduction du taux dfencadrement allalt
entratner des restrictions plus lourdes dans le secteur néer|andophone.
Afin de préserver "|'Imputation communautaire" des restrictions, il a &té
décidé de prendre une autre mesure.

Celle~cl consiste en une "réduction des écarts trop Importants entre la norme
d'encadrement budgétaire et la norme d'encadrement organique. Autrement
dit, entre les fraitements versés et les fonctions réellement prestées dans
|'enseignement™ (104). D'un point de vue formel, la mesure n'apparal+
certainement pas discriminatoire. Elle a néanmolins pour conséquence "une
sconomie estimee 3 six cents milllons pour le secteur néeriandophone et & un
mililard +rols cents milllons, soit plus du double, pour le secteur
francophone” (104). L'enscignement présente ['avantage, par rapport aux
secteurs nationaux, de recourir a un te! nomtre de normes qu'll est presque
toujours possible de moduler leur applicetion en fonction de |*'imputation
communautalre recherchée.

Les sanctions éventuelles

Avent d'abandonner cette problématique, il convient d'évoquer
les éventuelles possibilités de sanction des mécanismes ins-
taurés par la loi du 5 mars 1984. L'article 7 constitue, on
1'a vu, le noeud du probléme. On peut s'interroger sur la

(103) 11 convient, 2 cet egerd, de relire les deux propositions de loi
deposées en 1981 et en 1982 par le députd Van Den Brande (Doc. Parl., sess.
1980-1981, n° 881/t et sess. 1982-1983, n°® 441/1).

(104) Le Rappel, 30 julllet 1986.
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possibilité d'une annulation éventuelle de cet article par la
Cour d'arbitrage. Une question a d'ailleurs été posée sur ce
point au Sénat, durant les débats en commission; il semble que
tout le monde ait jugé, & 1'époque, plus prudent de ne pas
approfondir cette perspective. :

"n memitre ... s'inouiéte du falt que, suite 2 |'adoption du projet de lol 2
la majorité simple, un recours pulsse &tre introduit+ par une Communauté ou
une Réglon devent l|a Cour d'erbitrage, soit en vertu de I'article ler de &
loi sur fa Cour d'arbitrage, soit apreés question prejudiclelle. Ce qui
pourralt entraver gravement la sécurité juridique des dispositions de 1a loi"
{Doc. Parl., Sénat, sess. 1983-1984, n°® 647/2, p. 37).

L'invalidation de l'article 7 de la loi par la Cour d'arbi-
trage se heurterait & plusieurs difficultés. La premiére
d'entre elles tient au caractére tout & fait flou de ce texte
(105). Si le Conseil d'Etat & pu rendre des avis sur ses
versions successives, c'est qréce aux commentaires circons-
tanciés fournis par le gouvernement dans 1'exposé des motis.
Au fond, 1'article 7 pourrait méme apparaitre superflu. 5'il
n'existait pas, le mécanisme prévu par 1'accord gouvernemental
du 26 juillet 1983 aurait pu étre mis en application simple-
ment par le jeu d'inscriptions budgétaires annuelles. L'em-
ploi de mécanismes d'imputation régionale plus ou moins iden-
tiques, dans d'autres secteurs relevant des compétences de
1'Etat, comme 1'enseignement ou les travaux publics, le montre
d'ailleurs & 1l'envi. L'accord du 26 juillet 1983 aurait
également pu étre mis en application par la voie réglemen-
teire. Selon une pratique courante et approuvée par le Con-
seil d'Etat, bon nombre d'arrétés royaux s'appuyent unigquement
sur les crédits inscrits dans les lois budgétaires (106).

L'invalidation de 1'article 7 de la loi du 5 mars 1984 se
heurterait également aux limites de la fonction conférée & la

(105) Art. 7 : "Le solde du produit des drolts de succession, visés & |'ar-
ticle 6 et apres application de cet article, est affecté a la section parti-
cul lere du budget du ministére des affalres economiques”.

(106) "™ 'article 29 de le Constitution ... permet, notamment, au Rol, en
vertu de son pouvolr exécutif propre, de déterminer les conditions et les
modal 1t8s de |'octrol des subventions” (avis du Conseil d'Etat sur I'A.R. du
13 février 1976, Moniteur belge , 25 février 1976. |'orthodoxie de cette
pretique n'est pas évidente. Une réforme utile pour la bonne gestion et Ia
clerte des finances publ iques consisteralt a imposer que toute subvention

trouve au moins un fondement de principe dans un texte législiatif énongant
ses objectifs.
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Cour d'arbitrage. Cette dernidre, en vertu de la loi du 28
juin 1983, ne tranche que les questions de compétence (107).
Or, dens le cadre de la loi du 5 mars 1984, la compétence de
1'Etat n'avait &6té contestée per personne : les critiques
portaient exclusivement sur ses modalités d'exercice, comme
1'avait noté d'emblée le Conseil d'Etat.

Enfin, & ces deux difficultés s'ajouteront encore les problé-
mes posés par la saisine de la Cour d'arbitrage. D'une part,
1'article 2 de la loi du 28 juin 1983 prévoit, de manidre
générale, qu'un recours en annulation contre une loi ou un
décret doit etre intenté dans 1'année suivant leur publication
: cette voie est donc devenue impraticable. D'autre part, la
procédure du renvoi préjudiciel se prétera selon toute vrai-
semblance assez malaisément & une remise en cause de 1'article
7 de la loi du 5 mars 1984, puisqu’elle suppose un recours en
justice préalable. Pour toutes ces raisons, la Cour des
comptes semble le seul organe de contrfle susceptible d'inter-
venir efficacement dans cette controverse.

De toute fagon, on notere que, 1'arsenal juridique destiné a
1'exécution. de 1'accord gouvernemental du 26 juillet 1983 n'a
été complétement mis en oeuvre qu'aprds deux années. L'urgen-
ce du probleéme, décrite naguére en termes de jours, voire
d'heures, a subitement disparu. Bien sGr, les fonds flamand
et wallon pour la restructuration des secteurs nationaux ont
été créés (F.5.N.F. et F.S5.N.W.) et un emprunt a été émis par
le second pour financer les nouvelles aides & la sidérurgie

(107) %Le constituant a cree la Cour d'arbitrage pour statuer en drolt sur le
respect ou le non-respect par la lol ou le décret des dispositions constitu-
tionnel les et légales repartissant les compstences entre |'Etat, les Commu~
nautés et les Reglons. La Cour d'arbitrage juge donc de I'exces de compe~
tence de la lol ou du decret® (declaration du ministre des Réformes Institu-
tionnelles, Doc. par!., Sénat, sess. 1981~1982, n° 246/2, p. 50). "™.e con-
tréle de la constitutionnalité de la lol nationale et des décrets des Commu-
nautés et des Régions se |imitera aux dispositions relatives a la compétence
de I'Etat, des Communautés et des Régions"” (declaration du ministre des
Réformes Institutionne!lles, Doc. Parl., Chamlre, sess. 1982-1983, n° 647/4,
p+ 2). "Se trouvent exclus du mode de reglement des conflits visé par
I'erticle 107ter de la Constitution, les conflits de compétence autres que
ceux qul s'analysent en des conflits decouient d'une méconnalssance des
régles constitutlionnelles ou légales régissant la répertition des compétences
entre le législiateur national, les législateurs communautaires et les légis-
lateurs regionaux" (avlis demandd par la commission de la Réforme des insti-
tutions du Sénat au professeur Velu, Doc. Pari., Senat, sess. 1981-1982, n°
266/2, p. 401).
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wallonne (108). Néanmoins, le préfinancement de ces nouvelles
aides a été assuré par la S.N.S.N. jusqu'au mois de juin 1984.

"En ce qul concerne le financement des aides au fonctionnement et 2 |'Inves~
tissement qui sont régionalement Imputables depuis |a decision du 26 julllet
1983, !a S.N.S.N. qui avalt déja assuré le préfinancement en 1983 pour un
montant de 6.064.300.000 francs ... a continué de reallser celul-cl en 1984
pour compte du Fonds pour la restructuration des secteurs nationaux en Région
walionne (F.S.N.W.) Jusqu'd ce que celul-ci solt operationnet, pour un
montant de 2.388.200.000 francs. Des sa création, le F.S.N.W. a assure le
financement ultérieur des besoins de Cockerili-Samtre et a remboursé le 4
Juin 1984 les avances consenties pour un montant total de 8.152.500.000
francs, 300.000,000 se rapportant au rachat de F.B.C. ayant &té pris en
charge par la S.N.S.N. suite a la décision du consel! des ministres du 23
novemtre 1984" (Rapport de la S.N.S.N. pour |'année 1984, p. 15),

Les acomptes sur les droits de succession 3 verser en 1984 aux
Régions en vertu des serticles 6 et 9 de 1la loi du 5 mars 1984
ont été fixés par 1'arrété royal du ler février 1985 (109).
La répartition définitive de ces droits de succession, compre-
nant le paiement des charges nouvelles relatives & la sidérur-
gie wallonne, a été opérée per 1'arrété royal du 16 juillet
1985 (110). Toutefois, au milieu de 1'année 1986, aucun tran-
sit par le section particulitére du budget des Affaires écono-
miques n'avait encore eu lieu.

(108) A.R. du 25 juln 1985, Moniteur beige, 6 julllet 1985,

(109) AeR. du ler fevrier 1985 fixant les montants des acomptes sur les
drolts de succession accordés aux Régions pour 1'année 1984 (Monlteur belge,
9 mers 1985). Les montants annuels s'elévent a 4.933.800.000 francs pour la
Reglon fiamande et 2.648.700.000 francs pour la Région wallonne.

(110) A.R. du 16 juillet 1985 relatif aux soldes et aux charges du passé des
Communautés et des Réglons, fixant notamment la répartition des droits de
succession pour |'année 1984 (Moniteur belge, 30 aolit 1985). Le montant des
droits affectés aux charges financieres des secteurs nationaux dans la réglon
wallonne s'éleve 2 918.500.000 francs. Aucune somme n'a &té affectée aux
secteurs nationaux de ia région flamande.
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Le contrdle du respect des régles de compétence dans le domai-
ne budgétaire constitue sans nul doute une tache perticuligre-
ment ardue. Aux difficultés intrinseques, déja impression-
nantes, des régles de compétence s'ajoute 1'obscurité des
techniques budgétaires de 1'Etat moderne. Toutefois, 1la
premigre difficulté de la matidre réside dans le fait que
1'organe chargé d'assurer la prévention des conflits de compé-
tence budgétaire n'a pas été désigné avec précision lors de la
réforme de 1'Etat de 1980. Pourtant, une controverse, plus
ancienne, relative & 1'application de la loi de régionalisa-~
tion préparatoire du ler aocGt 1974, avait clairement mis ce
probleéme en évidence.

La lol de régionalisation préparatoire du ler aolt 1974 visalt, comme son
Intituld I'indique, 3 préparer I'application de I'article 107quater de la
Constitution (111). Elle énumérait, dans son article 4, les compstences

(111) Sur la loi de réglonalisation prépsratoire du ler aolt 1974, voy. F.
Deipérée, ".a réglon et ses institutions”, Ann. dr., 1975, pps. 85-98; R.
Henrion, ™.es voles et moyens des pol itiques réglonales", Ann. dr., 1975,
PP+99-118; J.M. Quintin, "La réglonalisation des budgets”, Ann. dr., 1975,
Pp. 203-232; F. Perin, "Réglonalisation préparatoire et ragionalisation
definitive®, Ann. dr., 1975, pp. 255-274. Voy. également J. Brassinne, "La
régionalisation : la lol du 01.08.74 et sa mise en oeuvre (i) ot (1),
Courrier Hebdomadaire du CRISP n°® 665 du 20 decemtre 1974 et n® 667-668 du
10 janvier 1975,
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réglonales et elle organisalt, dans son article 11, une procédure budgétaire
originale applicable a ces competences (112). Initialement, fous les crédits
afférents aux matieéres enumérées se trouvalent regroupés en une seule enve-
loppe budgetalre globale. Cette enveloppe faisalt I'objet d'une divislon
entre les trols Réegions du pays selon une clef de réepartition fondee sur
trols critéres distincts (population, superficie, rendement de I'lmps* sur
les personnes physiques). Pour chaque Réglon, un comité ministériel des
affaires réglonales, forme au sein du gouvernement national, elaboralt un
projet de budget relatif aux matiéres régionales. Ce projet devalt é&tre
soumis pour avls aux Consells réglonaux, approuvé per le Conseil des minis-
tres et voté par le Parlement.

Par la suite, les compdtences réglonales furent précisées par la vole d'arré-
+és royaux. Toutefols, a la fin de !'année 1974, ces arrétes n'existaient
pas encore. Aussi, la préparation des budgets commenca sur le fondement de
la lol spéciale du 21 juillet 1971, pour ce qul concernalt les matieres
culturelles, et de la lol du ler aolUt 1974, pour ce aqui concernait les
metieres réglonales. Le gouvernement devait en effet soumettre au Parlement
le budget des dotetions culturelles et le budget des dotatlons régionales.

Une controverse surgit alors au sujet de la nature culturelle
ou régionale de certaines dépenses (113). Ces dépenses con-
cernaient essentiellement six matidres touchant & la santé
publique ¢ les créches et les garderies, 1'inspection médicale
scolaire, le contrble médico-sportif, 1'Oeuvre nationale de
1'enfance, les centres de consultation matrimoniale et fami-
liale, 1'information en matiére de contraception.

Dans un premier temps, le gouvernement déposa & la Chambre un
projet de budget des dotations culturelles puis, & la suite de
débats au sein de la commission des Finances, il décida d'in-
terroger, en application de 1'article 9 des lois coordonnées
relatives au Conseil d'Etat, la section d'administraetion sur
cette question "d'ordre administratif non litigieuse".

La section d'administration se montra extr&mement prudente.
Elle se déclara incompétente en excipant qu'elle "serait

(112) Ces matiéres reprenalent alors : |'aménagement du territoire et |'urba-
nisme, I'expansion de I'économie régionale et de I'emplol, le logement, Ia
politique familiale et demographique, |'hygiene et Ila santé publique, |'ac-
cueil, 1'eau, la chasse, la péche, les foréts, fa politique industrielle et
energétique, 1'organisation communale.

(113) Sur cette querelle, voy. P. Quertainmont, "La controverse de 1a 'cultu-
ralisation' ou de 12 'regionalisation' des creédits budgetaires”, Res Publica,
1977, pp. 623-645.
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amenée & se prononcer sur des conflits de compétence entre le
législateur national et les conseils culturels". C'est par sa
section de législation et par sa section des conflits de
compétence, devait-elle poursuivre, que le Conseil d'Etat a
été appelé par le législateur & contribuer & résoudre les
difficultés de cet ordre, et cela dans des conditions qui
confirment qu'il n'sppartient pas au pouvoir exécutif de
"trancher", ni méme de "résoudre" lesdites difficultés (114).

Par ailleurs, la section d'administration notait que le loi ne
prévoyasit pas de consultation obligatoire de la section de
législation sur les projets de budget et n'orgenisait aucune
procédure de reglement en cas de conflit entre le budget
national, le budget culturel et le budget régional. Toute-
fois, elle exprimait une idée curieuse : "il serait difficile
de reconnaltre un caractére exclusivement budgétaire a des
dispositions qui, explicitement ou implicitement, tranche-
raient, dans des cas douteux, une question relative aux compé-
tences respectives des divers organes législatifs”.

Dans un deuxitme temps, le gouvernement prit une décision.
"Furent régionalisés les crédits ayant trait aux centres de
consultation matrimoniale et familiele, ainsi qu'a 1'eménage-
ment touristique des foréts, aux réserves naturelles et au
plan vert. Par contre, resteérent du ressort de 1'autonomie
culturelle : 1'information en matitre de contraception, 1'ins-
pection médicale scolaire et le centréle médico-sportif.
Enfin, furent considérées comme du ressort national, moyennant
diverses modalités régionales et culturelles, les créches et
garderies et 1'Oeuvre nationale de l'enfance. En conséquence,
des amendements furent déposés par le gouvernement en date du
7 mars 1975 au projet de budget des Dotations culturelles et
la procédure parlementaire reprit son cours" (115).

Apres le vote du budget des dotations culturelles au Parle-
ment, les Conseils culturels néerlandophone et francophone
entamérent 1'examen de leur budget des affaires culturelles.
De nouveau, la répartition exacte des matiéres relatives & la
santé publique entre les compétences culturelles et les compé-
tences régionales suscita des contestations. = Pour cette
raison, le président du Conseil culturel néerlandophone solli-

(114) L'avis se trouve reproduit dans le rapport complémentaire sur le budget
des dotations culturelles pour ['année 1975 (Doce Parl., Chemtre, sess. 1974-
1975, n® 4-1V bis/5, pp. 16-19),

(113) P. Quertainmont, op. cit., pe. 625.
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cita un avis de la Cour des comptes et le président du Conseil
culturel francophone demenda un avis & la section de législa-
tion du Conseil d'Etat. Cette divergence, a elle seule,
illustrait la confusion existant dans las prévention des con-
flits de compétence budgétaire. Elle se trouve encore accen-
tuée par la réaction des deux institutions consultées. Le
caractére fort général des regles de compétence de la loi
spéciale du 21 juillet 1971 et de la loi du ler aolt 1974
amena en effet le Conseil d'Etat et la Cour des comptes &
rendre des avis contradictoires.

La Cour des comptes se borna & des observations relativement
laconiques. Selon elle, les crédits relatifs aux centres de
consultation matrimoniale et familiale, ainsi qu'ad 1'aménage-
ment touristique des foréts, relevaient des compétences cultu-
relles. Elle contredisait donc les amendements gouvernemen-
taux qui avaient retiré ces crédits du budget des Dotations
culturelles pour 1'année 1975. Elle considérait que le gou-
vernement avait d'ailleurs reconnu le caractére culturel de
ces crédits en les insérant initialement dans le budget des
Dotations culturelles (116).

Consultée en application de 1'article 10, alinéa 2, de la loi
du 3 juillet 1971 au sujet d'amendements déposés au budget des
Affaires culturelles de la Communauté frangaise pour 1'sannée
1975, la section de législation procéda & une analyse plus
approfondie. Elle mit plus largement en cause 1l'interpréta-
tion gouvernementale des textes répartissant & 1'époque les
compétences entre 1'Etat, les Communautés et les Régions.

Contrairement au gouvernement, le Conseil d'Etat estima que
1'aménagement touristique des for8ts relevait des compétences
culturelles (117). Il rangea par contre dans les compétences

(116) La Cour des comptes affirme que les amendements impliguaient une
révision implicite de ('erticle 59bis de la Constitution et de la lo} spe-
ciale du 21 jJulllet 1971 par la loi de ragionalisation préparatoire du ler
aout 1974. (Doc. Parl., Cultuurraad voor de Nederlandse Cultuurgemeenschap,
sess. 1974=-1975, n° 4-iV/4).

(117) Tout en reconnaissant que !'urbanisme et |'améenagement du territoire
avelent &té reéserves au |égislateur national lors de la trolsieme révision de
ia Constitution, en vue d'une attribution ultérieure, le Consell d'Etat
considera qu'il ne semblalt pas "que les credits falsant 1'objet des amende-
ments solent destinés a tinancer des opérations relatives 2 I'urbanisme ou 3
i'amenagement du territoire, ni des depenses en rapport avec |'exploitation
economique des foréts® (Doc. Parl., C.C.F., sess. 1974-1975, n°® 4-V/4, pp. 2~
%) :
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régionales les crédits relatifs & 1'inspection médicale sco-
laire (118) et les crédits destinés 'a 1'information en matiére
de contraception (119). Par contre, comme le gouvernement, il

rangea le contr8le médico-sportif dans les compétences cultu-
relles (120).

Sur le fond du probldéme de compétence, la querelle de la
"culturalisation” des crédits budgétaires ne présente plus
beaucoup d'intérét. En effet, la répartition des compétences
entre 1'Etat, les Communautés et les Régions a été modifiée
par le vote de la loi spéciale du 8 aolt 1980. La santé
publique, maintenant "“matitre personnalisable", reldve des
Communautés. Par contre, cette querelle montre 1'équivoque du
systéme de prévention des conflits de compétence budgétaire.

A 1'époque, le consultation du Conseil d'Etat dans ce contexte
a été critiquée par plusieurs personnalités. Elle parait
néanmoins indispensable. Cela ne signifie pas que la Cour des
comptes ne puisse pas, & certains moments, également inter-
venir. Toutefois, le Conseil d'Etat demeure 1'instance spéci-
fiquement chargée de la prévention des conflits de compétence.
Ce r6le doit étre interprété de fagon large, d'autent plus
qu'il existe des rapports extrémement étroits, on 1'a vu &
maintes reprises, entre les compétences normatives et les
compétences budgétaires. Instaurer une dichotomie entre ces
deux types de probleéme susciterait inéluctablement des diffi-

(118) S1 "la matiére se rattache pour pertie 2 la santé publique et pour
partie aux structures de |'enseignement (...), en raison de la préponderance
des préoccupations relatives a la santé publique dans |'organisation de
I'Inspection medicale scolalre, les crédlts nécessalires au fonctionnement de
celle~cl ne peuvent des lors figurer au budget culturel mais doivent trouver
leur place dans le budget voté par les Chambres legisiatives, éventuellement
aprés avis des Consells régionaux® (fbid.).

(119) " 'information en matiere de contraception, que I'on ne dolt pas
confondre avec |a propagande en faveur de la contraception, s'adresse a des
personnes qul ont deja cholsi les fins a attelndre mais qui en cherchent les
moyens. Cette information paralt, dés lors, 8tre plus un probléme d'hygiéne
medicale qu'une matiere d'éducation permanente et a ce titre elle ne ressor-
+it pas & |a compétence du Consell culturel®™ (ibid.).

(120) Pour !e Conseil d'Etat, si le sport relevait des matiéres culturelles
et la santé publique des matléres régionales, |'aspect sportif de la question
primait son aspect medical. "Sous toutes ses formes, le controle medico-
sportif a cependant pour objet principal et direct la santé de ceux qui
pratiquent un sport et, partant, le developpement des sports avec 1'alde de
la medecine, qul est ici au service d'une matiere culturelie® (ibid.).

1124-1125 73



CRISP/CH

cultés supplémentaires dans un systeéme qui n'en a nul besoin.
Par surcrolt, en vertu de l'article 17 de la loi ordinaire de
réformes institutionnelles du 9 soGt 1980, 1'opposition parle-
mentaire peut, lorsqu'elle rassemble un tiers des membres de
la Chambre, du Sénat, ou d'un Conseil de Communauté, imposer
la consultation du Conseil d'Etat sur une proposition de loi,
une proposition de décret ou un amendement (121). Cette
dernidre possibilité permet en fait, de manigédre indirecte, la
consultation du Conseil d'Etat sur n'importe quel texte en cas
de nécessité. Il suffit de déposer des amendements sur les
points litigieux.

L'opinion contraire a parfois été défendue. Selon elle,
l1'article 18 de la loi ordinaire de réformes institutionnelles
du 9 aolt 1980 interdit la consultation du Conseil d'Etat sur
toute disposition incluse dans des textes budgétaires : "le
Conseil d'Etat n'est jamais compétent en matitre budgétaire
(ees); s8i la Chambre et le Sénat voulaient soumettre au Con-
seil d'Etat, section de législation, un texte de loi budgé-
taire, le Conseil d'Etat se déclarerait incompétent” (122).
En 1975, au début de la querelle relative & Ila
“"culturalisation" des crédits budgétaires, le gouvernement
avait défendu cette conception; par la suite, il 1'avait
abandonnée (123). Le Conseil d'Etat 1'avait rejetée 2a
1'époque. Toutefois, il 1'a invoquée quelques années plus
tard, en 1982, lors d'une consultation sur un arrété de

(121) "Le président du Sénat, de ia Chambre des représentants ou d'un Conseil
de Communauté ou de Reglon est tenu de demander 1'avis sur les propositions
de lol ou de décret, et sur les amendements a des projets ou propositions
lorsqu'un tiers au moins des memtres de la Chamtre legislative interessée en
font 12 demande selion le mode déterminé par le réglement® (paragr. 2).

(122) Declaration de M. Perin, ministre de la Réforme des Institutions, au
Conseil cuiturel francophone le 27 mars 1975, Compte-rendu iIntégral, n° 8,
pp. 14-15. "La consultation du Consell d'Etat est obligatoire pour le
gouvernement ou est facultative 2 i'égard des propositions du Consel! cultu-
rel, etc, ‘exceptés les projets de budget'. Or, nous sommes en plein dans
cette exception® (décleration de M. de Stexhe au Conseil culturel le 27 mars
1975, ibide)e.

(123) "i {'on peut admettre que (l'avis de la section de légisiation) solt
demande sur des dispositions normatives qui seralent Incluses dans un budget
ou qul accompagneralent des amendements au budget, que |'on appelle ‘cava-
llers budgétaires' - c'est une vielille pratique de légiferer tangentiellement
en Introdulsant des dispositions législatives dans un budget - il n'en est
pas de méme des dispositions accordant des crédits® (decleration du gouverne-
ment au Conseil culturel francophone le 17 Juin 1975, Compte-rendu Intégral,
n° 10, ps 10).
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pouvoirs spéciaux relatif & un emprunt de 1'Etat (124).

Cette analyse ne semble pas correcte. Si l'article 18 de la
loi ordinaire de réformes institutionnelles du 9 aoGt 1980
n'impose pas une consultation obligatoire du Conseil d'Etat
sur "les projets relatifs aux budgets, aux comptes, aux em-
prunts, aux opérations domaniales et au contingent de 1'ar-
mée", cela ne signifie nullement qu'il interdit cette consul-
tation. Cette dernitére n'a pas été rendue obligatoire parce
que les projets mentionnés ne comportent généralement pas de
dispositions de nature législative. Lea consultation du Con-
seil d'ttat se justifie pleinement, par ailleurs, si on sou-
haite que la technique des cavaliers budgétaires ne devienne
pas une procédure courante destinée & éluder 1'avis du Conseil
d'Etat (125). A 1l'heure actuelle, on peut déja constater un
certain renouveau des cavaliers budgétaires, manifestement
utilisés dans cette intention (126). Une interdiction de
principe de toute consultation du Conseil d'Etat en matigre

(124) 1| s'agit de I'A.R. n°® 43 autorisant un emprunt permettant aux communes
de la région btruxelloise de |lquider les traitements de leur personnel et les
subsides 3@ leur centre public d'aide sociale (Moniteur beige, 23 avril 1982,
p. 494). Selon le Conseil d'Etat, Il "ressort clalirement de 1'article 3,
paragr. ler des lols coordonnées sur le Conseil d'Etat (modifié par la lol du
9 aolt 1980) que les projets ayant trait 2 des emprunts ne dolvent pas étre
soumis a I'avls motive de la section de leglislation™s En vertu de quoi, 1l a
decleré la demande d'avis du gouvernement, pourtant Imposée par la lol de
pouvoirs spécliaux du 2 février 1982, irrecevable. Sur cet épisode, voy. F.
Dehousse, "Pouvolrs speciaux et changement de régime (1)", op. clit., ps 355.
(125) Les travaux preparatoires de la lol du 23 déecemtre 1946 creant le
Conseil d'Etat montrent que seules "les dispositions légistatives purement
tudgétaires™ ne doivent pas &tre soumises a la section de legisliation (Doc.
Parl., Chambre, sess. extr. 1939, n° 80, p. 24). ‘'Les dispositions norma-
tives qul viendralent 3 &tre incluses dans les lols ou décrets budgétalres
dolvent, en régle, &tre soumises & |'avis de la section de legistation™ (C.
Lambtotte, Le Conseil d'Etat, 1982, p. 103). Autrement, "Il serait possible
de soustraire n'importe quel projet a la consultation préalable® (Novelles,
Le Consell| d'Etat, 1975, p. 110).

(126) Sur |a notion de cavallers budgétalres, voy. P. Quertainmont, "Les
cavallers budgétaires en droit constitutionne! et financler®, R.J.D.A., 1974,
ppe 111-222., Voy., a titre d'exemple, le budget des depenses de la Commu-
nauté flamande pour |'annee 1983 (Moniteur belge, 12 octolre 1983), de la
Communauté frangaise pour |'année 1983 (Moniteur belge, 18 mal 1983) et de la
Région wallonne pour |'année 1983 (Monliteur belge, 8 Jjanvier 1983 et 10
tévrier 1983).
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budgéteire provoquerait sans nul doute un développement sup-
plémentaire de cette pratique. L'article 18 de la loi ordi-
naire de réformes institutionnelles du 9 aoQt 1980 n'impose
pas la consultation du Conseil d'Etat en matidre.budgétaire;
il ne 1'exclut pas davantage.

SUR QUELS
ACTES PORTE
LA PREVENTION
DES CONFLITS
DE COMPETENCE
BUDGETAIRE ?

CRISP/CH

I1 ne suffit pas de reconnaftre au Conseil d'Etat une compé-
tence consultative en matitre budgétaire; encore faut-il en
déterminer les limites. De ce point de vue également, la
qguerelle de la "culturalisation" des crédits budgéteires se
révele pleine d'enseignements. A cette occasion, la section
de législation a en effet donné une définition extrémement
large de sa compétence consultative. Selon elle, le Conseil
d'Etat n'avait pas & émettre d'avis sur des amendements budgé-
taires visant uniquement & augmenter ou & réduire des crédits
sans modifier le principe de la dépense ou son libellé. Pour
le reste, il pouvait toujours répondre & une demande de con-
sultation (127). On notera que cette ergumentation a vocation
a s'appliquer tant aux projets de loi budgétaire qu'aux amen-
dements budgétaires.

En premier lieu, la section de législation avait envisagé le
cas ou des textes budgétaires contiennent des cavaliers bud-
gétaires. "Lorsque par voie d'amendement & un projet de
décret budgétaire, un Conseil culturel est invité & repro-
duire, & suprimer ou & modifier des dispositions normatives,
la section de législation peut &tre appelée & donner son avis
tant sur la portée et les effets juridiques de ces disposi-

(127) "Dans la mesure ou des amendements a des projets de décret budgétaire
ont pour objet d'augmenter ou de redulre des crédits, c'est-a-dire le montant
chitfré des autorisations de depenses qul sont données par le pouvolr légis-
latif au pouvoir exéecutif, sans que le principe méme de la dépense ou son
ltbel |1& dolivent s'en trouver modifiés, |l s'agit d'un probléme de fond sur
lequel le Conseit d'Etat n'a pas mission de donner un avis"™ (Doc. Parl.,
Consell culturel de la Communauté frangalise, sess. 1974-1975, n°® 4-V/4, p.
1.

1124-1125 76



CRISP/CH

tions que sur la forme des textes". Ceci semble évident. Les
cavaliers budgétaires constituent des dispositions de nature
législative introduites dans les textes budgétaires : lors-
qu'il les examine, le Conseil d'Etat exerce sa fonction de
prévention des conflits de compétence dans son sens le plus
courant.

Dans son avis de 1975, la section de législation n'avait
toutefois pas limité aux cavaliers budgétaires la compétence
consultative du Conseil d'Etat en matidre budgétaire. Plus
audacieusement, elle 1'avait élargi & toutes les hypothéses
dans lesquelles des amendements (ou des projets) budgétaires
"ne pourraient é&tre adoptés par un Conseil culturel sans
impliquer une norme de compétence de ce Conseil". 11 importe
de noter que, ce faisant elle élargissait en réalité la compé-
tence consultative du Conseil d'Etat dans des proportions
considérables. On peut en effet se demander quelle décision
budgétaire pourrait &tre adoptée par une assemblée sans impli-
quer une "norme de compétence” de cette assemblée (128).

Cette démarche s'explique par le dilemme suquel se trouvait
confronté le Conseil d'Etat en raison de 1'imprécision, &
1'époque, de 1la répartition des compétences nationales,
culturelles et régionaeles. S5'il avait restreint sa compétence
consultative aux seules modificetions normatives incluses dans
les lois budgétaires proprement dites, une grande pertie des
problémes de compétences allaient 1lui échapper, puisque ces
problémes devaient é&tre réglés per la voie budgétaire. La
controverse aurait alors finalement dG &tre tranchée par la
Cour des comptes, lors du contrfle de l'emploi des crédits
votés. Cet épisode montre combien le Conseil d'Etat doit
interpréter largement sa compétence consultative en matidre
budgétaire s'il ne veut pas hypothéquer sérieusement la fonc-
tion qui lui a été confiée.

(128) Cette extension de compétence entratna d'ailleurs une critique du
gouvernement . M e logislateur n'a pes voulu un seul Instant, selon ce
dernier, conférer a la section de légisiation le pouvoir de suspendre !'adop-
tion d'autres dispositions que les dispositions normatives, Ilesquelles
figurent habituellement dans les projets et propositions de décret. $1 ‘on
peut admettre que les dispositions normatives figurant dans un budget pour-
ront étre soumises a la section de legislation, || n'en est pas de méme des
dispositions budgétaires et des amendements au budget" (decleration du
ministre de !a Réforme des Institutions au Conseil culturel francophone le 17
Juin 1975, Compte-rendu Integral, n°® 10, p. 10).
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Le reéglement des conflits de compétence budgétaire reldve, en
principe, de la Cour d'arbitrage, en vertu de sa loi organique
du 28 juin 1983 (129). Si les articles ler et 15 de cette loi
attribuent & la Cour d'arbitrage 1le pouvoir d'annuler ou
d'invalider tant les lois et les décrets, il ressort claire-
ment des travaux préparatoires que ce pouvoir porte autant sur
les lois formelles que sur les lois matérielles.

(129) La lol organique du 28 juin 1983 définit I'organisation, la compétence
et le fonctionnement de la Cour d'arbitrage, Moniteur belge, 8 juillet 1983.
Sur la crestion de la cour d'arbitrage, voy. les projets de loi du 9 Juillet
1981 (Doc. Perl., Senat, sess. 1980-1981, n° 704/1) et du 28 mal 1982 (Doc.
Parl., Sénat, sess. 1981-1982, n° 246/1). Le deuxiéme projet a provoqué de
longs et Intéressants debats au Senat : voy. le rapport de ta commlssion des
réformes Institutionnelles (Doc. Pari., Senat, sess. 1981-1982, n° 246/2 et
annexes) et la discussion en seance publique du 26 avril au 5 mai 1983 (Ann.
Parl., Senat, pp. 1773-1931). La lol du 10 mail 1985 a déterminé les effets
des arrdts d'annulation rendus par la Cour d'arbitrage (Moniteur belge, 12
Juln 1985). Cette lol a de nouveau suscité de substantlels débats au Senat :
débets au Senat : voy. le projet Initial (Doc. Parl., Senat, sess. 1983-1984,
n° 579/1), les deux rapports de la commission des reformes Institutionnelles
(Doc. Parl., Senat, sess. 1983-1984, n® 579/2 et 579/3), la note du profes-
seur Goossens (Doc. Parl., Sénat, sess. 1983-1984, n°® 579/2 - annexe) et la
discussion en séance publique du 14 mars 1985 (Ann. Parl., Sénat, pp. 1836-
1861). Sur la Cour d'arbitrage, voy. notamment, parmi de nombreux
commentaires : J. Velu et A. Venwelkenhuyzen, "Le contrdle de la conformite
des normes ayant force de lol aux regles redistribuant le pouvoir
légistatif", Adme Pube (T), 1979-1980, pp.93-158; F. Dumon, “Les conflits de
compatence”, La réforme de 1'Etat 150 ans apres I'Indépendance nationale,
1980, pp. 277-329; F. Dumon, "Quo vadimus 7", J.T., 1980, pp. 501-508, 521~
533 et 541-544; A. Vanwelkenhuyzen, "Les conflits entre lol et decrets et
entre decrets®, J.T., 1980, pp. 609-616; J. Delva, ™oetsing van
wetskrachtige normen In het raam van de staatshervorming®, TwvB, 1981, pp.
511-534; J. Delva, "Het ontwerp van wet houdende de Inrichting, de
bevoegdheid en de werking van het Arbitragehot - enkele aspecten®, TvB,
1982, ppe 3-12; F. Dumon, "Het Arbitragehof", R.W., 1982-1983, col. 2305~
2320; R. Leysen, 'Het Arbltragehof en de controle op de bevoegdheldsverdeling
op wetgevend viak in het belgisch staatsbestel”, R.W., 1983-1984, col. 1-
20; R. Vekeman, "Het Arbltragehof : bevoegdhe idsconfi icten of
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En effet, le premier projet de loi relative a la Cour d'arbi-
trage prévoyait que le contrble de cette dernitre s'exercerait

uniquement sur des dispositions "normatives". L 'abandon
ultérieur de cette précision résulte des observations répétées
du Conseil d'Etat. "Il ne sera pas fréquent, avait remarqué

ce dernier, que des lois et décrets purement formels soient de
nature & soulever des conflits de compétence. Mais le cas
peut se présenter. On peut, par exemple, citer un décret qui
établit un budget prévoyant des crédits pour 1l'octroi de
subventions, ou une loi ayant le méme objet. Dg&s lors, pour
assurer complétement 1'exécution de 1'article 107ter (de la
Constitution) il est nécessaire que le législateur habilite la
Cour d'erbitrage a connaitre des recours formés contre des
lois et des décrets & caractére purement formel™ (130).

Suite & cette remarque, le texte du projet de loi déposé au
Sénat a été modifié. Comme le précise 1'exposé des motifs, il
"habilite la Cour d'arbitrage & connaftre des recours formés
contre des lois et décrets purement formels parce que ceux-ci
sont, parfois, de nature & soulever des conflits de compé-

(129) (sulte) Arbitragehof : bevoegdheidsconflicten of normenconflicten ?
Juridische confllicten of politieke conflicten 2", R.W., 1983-1984, col. 689-
696; F. Delpérée et A. Resson-Roland, “En route pour la Cour d'arbitrage”,
Adm. Pub. (T), 1983, pps 226-243; F. Dumon, "La Cour d'arbltrage :
Juridiction - Non autorité politique®, J.T., 1983, pp. 533-540; R. Lallemand,
".a Cour d'srbitrage", Journal des procés, 13 mal 1983, pp. 14-17; P.
Vermeylen, "La Cour d'arbitrage”, Journal des proces, 27 mal 1983, p. 4; P.
Ulmann, op. cit., pps 167-174; A. Lagasse et S. Moureaux, La Cour
d'arbitrage, 1984; R. Lallemend, "La Cour d'arbitrage et les conflits de
competence”, Mélanges Robert Legros, 1985, pp. 315-339; F. Dumon, "La Cour
d'arbitrage : ses compstences - étendue et Iimites - effets de ses arrets",
JoT., 1985, pp. 229-235; J. Velaers, Het Arbitragehof, 1985; E. Gillet,
Recours et questions préjudicielles 2 la Cour d'arbitrage, 1985; E. Kring
"Propos sur les effets des arréts rendus per la Cour d'arblirage”, J.T.,
1985, pp. 577-591. Pour une vision étrangére de ia Cour d'arbitrage, voy.
aussi L. Favoreu, "Actuallté et légitimité du contrdle jurldictionnel des
lois en Europe occidentale®, Rev. dr. pub., 1984, pp. 1147-1201.

(130) Doc. Parl., Senat, sess. 1981-1982, n° 246/1, p. 38. Le Conseil d'Etat
avait d8]3 effectué cette remarque dans le cadre d'un projet de lol ante-
riewr : "le recours en annulation pourra éire exerce conte les lols et
decrets, quel aque soit leur objet; |1 pourra, par exemple, |'étre contre les
dispositions d'un decret d'un Consell de Communauté allousnt des crédits
tudgétalres determinés" (Doc. Parl., Senat, sess. 1980-1981, n° 704/35, p.
35).
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tence" (131). Ceci ne vaut d'ailleurs pas seulement pour les
lois budgétaires. Le contr8le de la Cour d'arbitrage porte
sur tous les types de lois formelles : assentiment donné aux
traités internationaux, loi domaniale autorisant 1'aliénation
de certains biens de 1'Etat, ... (132).

La démarche du Conseil d'Etst se comprend. S'il convient, au
stade de la prévention des conflits de compétence, d'élargir
la consultation du Conseil d'Etat aux lois budgétaires, il
convient également d'élargir, au stade du rdglement des con-
flits de compétence, le contrfle de la Cour d'arbitrage & ces
lois. Sans cette précaution, on peut craindre, au premier
comme au second stade, un détournement de pouvoir budgétaire
destiné & éluder les contrbles de compétence.

Toutefois, la pratique budgétaire quotidienne des institutions
montre que, méme dans cette hypothdse, les mécanismes de
prévention et de r&églement des conflits de compétence en
matidre budgétaire se heurteront & des difficultés impor-
tantes. Selon toute vraisemblance, la Cour des comptes con-
servera, dans cette matidre, un rdle fondamental, spécialement
au stade du réglement des conflits ainsi d'ailleurs, que la
section d'administration du Conseil d'Etat.

Plusieurs facteurs contribueront & ce résultat. En premier
lieu, il convient de mentionner 1l'érosion du principe de
spécialité. De nombreux budgets contiennent, & 1'heure ac-

(131) Doc. Parl., Sénat, sess. 1981-1982, n°® 246/1, p. 4. Ce point a &t6
confirme par le ministre des Affaires soclales et des Réformes institution-
nelles devent la commission du Sénat. "L.texposé des motifs, tant du projet
de lol 704 que du projet de lol soumis au Consell d'Etat, dispose qu'aucun
recours en annulation ne peut étre forme contre les lols ou les décrets
formels & |'exception d'éventuelles dispositions normatives dans les lois ou
décrets budgétaires ainsi que dans les lols ou les décrets per lesquels un
tralté recoit |'assentiment. Sur avis du Consei! d'Etst, qul arguait que des
lols et décrets purement formels peuvent auss! &ire de nature a soulever des
conflits de competence, cette !imitation a été omise dans le présent projet
de lol. La Cour d'arbltrage est donc compbtente pour prendre connalssance de
tous les lois et décrets, quelle que soit leur nature" (Doc. Parl., Séenat,
sess. 1981-1982, n® 246/2, p. 49).

(132) "La Cour peut - dés qu'il y a conflit ~ étre salsie de n'importe quelle
disposition de type legisiatif, méme purement formelle, qu'elle soit générale
(assentiment & un traité, budget, etc.) ou spéciale. L'omission de
1'adjectit 'normatives' aux articles ler et 15 de 1a lol confirme cette
intention du législiateur®, S. Moureaux et J.P. Lagasse, ops clt., p. 35«
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tuelle, des crédits de plusieurs milliards affectés & des
destinations relativement peu précises. Cette imprécision se
trouve encore aggravée par 1'emploi de "cavaliers budgétaires"
qui conférent au pouvoir exécutif une appréciation quasiment
discrétionnaire dans 1'utilisation des crédits. Ces éléments
empécheront fatalement tant le Conseil d'Etat que la Cour
d'arbitrage de porter une appréciation sur la compatibilité de
ces crédits avec la répartition des compétences entre 1'Etat,
les Communautés et les Régions. Comment, en effet, pour-
raient-ils apprécier valablement la validité de dispositions
qui se cantonnent dans les termes les plus vaques ?

Les Iilustrations abondent. On se tornera, a +tltre d'exemple, 8 cliter
I*affectation dans le budget des Affaires economiques, de 1972 a 1976, de
deux milltards de crédits d'engagement per an destinés & un "Fonds de sol ida-
rité natlonale” dont aucun texte légal ou réglementaire ne definit les
fonctions (134éme Cah. d'observations de la Cour des comptes, sess. 1977-
1978, p. 49).

La meilleure I1llustration demeure toutefols les crédits affectés au Fonds
d'expansion economique et de reconversion regionale dans divers budgets pour
des montants Impressionnents, et dont un cavaller budgéteire devenu rituel
provoit qu'ils peuvent &tre utilises "quelle que soit la nature des depenses
a8 prendre en charge®. De parells procédes réduisent le principe de
specialité a rien (138émpe Cah. d'observations de la Cour des comptes, sess.
1981-1982, p. 13).

En second lieu, le contrfle du Conseil d'Etat, au stade de la
prévention des conflits de compétence, et le contrfle de la
Cour d'erbitrage, au stade de leur réglement, se trouveront
encore compliqués par les opérations de débudgétisation.
Lorsque 1'Etat, les Communautés ou les Régions s'engagent 2
asgurer le paiement des capitaux et intéréts dbs par des
organismes paraétatiques ou par d'autres institutions, les
dépenses effectuées gréce aux capitaux empruntés ne se trou-
vent pas reprises dans une loi budgétaire. Les interventions
de la S.N.S.N. en fournissent une illustration particulig-
rement convaincante.

11 importe de noter ici - soit dit en passant - qu'il existe
des parallles entre le contrble du Conseil d'Etat et de la
Cour d'arbitrage sur 1'exercice du pouvoir budgétaire et leur
contrdle sur 1'exercice du pouveoir réglementaire. Ainsi,
s'ils éprouvent d'importantes difficultés & porter une appré-
ciation sur des lois budgétaires aux affectations vaegues, ils
éprouveront d'aussi grandes difficultés & porter une appré-
ciation sur des lois d'habilitation vagues, et spécialement
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sur des lois de pouvoirs spéciaux (133). Dans un cas comme
dans 1'autre, un contrdle effectif ne pourra étre exercé qu'au
niveau des mesures d'exécution et, le plus souvent, il échap-
pera au Conseil d'Etat et & la Cour d'arbitrage.

De méme, s'il s'aviére ardu pour ces deux institutions d'exer-
cer un contrdle sur les opérations budgétaires effectuées hors
du cadre des lois budgétaires, il s'aviérera tout aussi problé-
matique d'exercer un contrdle sur les mesures réglementaires
adoptées par le gouvernement national, ainsi que par les
exécutifs communautaires ou régionaux, sans une hsbilitation
légale spécifique.

Les nombreuses difficul tés susceptibles d'entraver le contréle
du Conseil d'Etat et de la Cour d'arbitrage sur le respect des
compétences budgétaires conféreront de manidre inéluctable un
réle essentiel & la Cour des comptes. Encore faut-il observer
gqu'elle se heurtera également, dans cette matidre, & des
obstacles importants.

D'abord, il existe bon nombre d'organismes d'intérét public
non soumis & la loi du 16 mars 1954 et, per conséquent, sau
contrble exprés de la Cour des comptes (134). Parmi ces
paerastataux figurent précisément plusieurs organismes chargés
d'assumer d'importantes fonctions économiques de 1'Etat ou des
Régions : Banque nationale de Belgique, Société nationale
d'investissement, Sociétés régionales d'investissement, So-

(133) Sur ce probiame, volr F. Dehousse, "™Pouvoirs speclaux et changement de
régime (1)%, op. cit., n° 12, "Pouvoirs spéclaux et chengement de regime
(11", ops clt., n® 45,

{134) Pour un apergu des problémes posés par le contrdle de |a Cour des
comptes sur les organismes d'intérét public, voy. A. Van de Voorde et
G. Stieniet, op. cit., pp. 123~131.
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ciété nationale du crédit a 1'industrie, ... (135). L'exemple
de la S.N.S.N., ici encore, apparaft tout & fait éclairant.
Le bilan de cet organisme révéle, pour 1'année 1985, des
dettes se montant & la bagatelle de 177 millierds de francs,
sans que ses interventions aient fait, jusqu'ici, 1'objet
d'une communication détaillée de la Cour des comptes au Parle-
ment (136). Le Fonds de rénovation industrielle, par contre,
se trouve soumis au contrdle de la Cour des comptes. 11 est
repris dans la section particulidre du budget des Affaires
¢conomiques comme un fonds de type A, dont les dépenses doi-
vent &tre visées par la Cour des comptes (137).

Par ailleurs, certains mécanismes classiques du droit budgé-
taire belge paraissent susceptibles de limiter les possibi-
lités de contrdle de la Cour des comptes. L'article 14 de la
loi du 29 octobre 1846 sur la Cour des comptes permet au
gouvernement national, ainsi actuellement qu'aux exécutifs
communautaires et régionaux, de passer outre & un refus de
visa de la Cour des comptes en la contraignant & viser avec

(135) La Cour des comptes a recemment publié une synthese des attributions
des organismes publics Institués par |'Etat afin, notamment, de mettre en
ceuvre les decisions prises par le gouvernement et les executlifs reglonaux en
matiére d'initiative économique publique. Cette synthése fournissalt par
surcrolt un apergu des participations prises (137éme cahier d'observations de
la Cour des comptes, sess. 1980-1981, pp. 162-196). Au cours des derniéres
années, la Cour a fait expressément état, a plusieurs reprises, des difflcul-
tés qu'elle éprouvalt pour contréler les Interventions de certains de ces
orgenismes, comme la Sociét® nationele d'investissement et les sociétés
régionales d'investissement (i39éme cahler d'observations de la Cour des
comptes, sess. 1982-1983, pp. 74-76). On notera cependant que l'article 116
de la Constitution Investit la Cour des comptes d'un devoir de contrdle sur
les opérations et les comptes de fout organisme chargé d'une mission d'Iinte-
rét general et disposant de deniers publics.

(136) Une etude des interventions financiéres de I'Etat dans les secteurs
nationaux a @té annoncée en 1984 (141eme cahler d'observations de la Cour des
comptes, sess. 1984-1985, p. 94). Le caractére tardif de cette etude I!lus-
tre la difficult® d'un contrdle effectif des aldes economiques.

(137) "Au titre IV des budgets les fonds sont repris sous différentes let-
tres, selon les modal|tés auxquelles sont soumises leurs depenses. Alnsi, la
lettre A Indique les fonds dont les depenses doivent &ire soumises au visa de
la Cour des comptes, la letire B les fonds pour tesquels I'Intervention du
ministre des Finances est requise et la lettre C les fonds dont disposent
réltement les comptables des administrations qul ont réalise les recettes®
(A. Van de Voorde et G. Stienlet, op. cit., p. 39).
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réserve la dépense refusée (138). L'article 24 de la loi du
28 juin 1963 sur la comptabilité de 1'Etat leur permet éqale-
ment de passer outre & 1'absence ou 1'insuffisance de crédits
destinés & un objet déterminé (139). Ces deux types d'inter-
vention financitére du pouvoir exécutif ont pour seule sanction
éventuelle la mise en cause de la responsabilité ministé-
rielle.

Toutefois, jusqu'ici, il ne semble pas que le pouvoir exé-
cutif, tant national que communautaire ou régional, ait mis
cette possibilité technique & profit. Les derniers cahiers
d'observation de la Cour des comptes n'indiquent aucun détour-
nement de procédure de ce type. Néanmoins, il convient de
demeurer extrémement vigilant sur ce point car il n'existe,
dans le cadre de l'article 14 de la loi du 29 octobre 1846 et
de 1l'article 24 de le loi du 28 juin 1963, aucune réelle
possibilité de sanction.

{138) "Aucune ordonnance de paiement n'est acqulttee par le tresor qu'apres
avolr @té munie du visa de la Cour des comptes. Lorsque ia Cour ne crolt pas
devoir donner son visa, les motifs de son refus sont examinés en Consell des
ministress Si les ministres jugent qu'il dolt &tre passé outre au paiement
sous leur responsabi|ité, la Cour vise avec réserve. Elle rend |mmediatement
compte de ses motifs aux Chambres®.

(139) ™ans les cas d'urgence amenés par des clrconstances exceptionnelles ou
lmprévues, le Consell des ministres peut, par deliberation motivée, autoriser
|'engagement, |‘ordonnancement et le palement des dépenses au-dela de |a
limite des credits budgétaires ou, en |'absence de crédits, 3 concurrence du
montant fixé par la deliberation. (...) Le texte des deliberations est
immed latement communique aux Chamtres legislatives et a la Cour des comptes.
Cette derniere fait, eventuellement, parvenir sans délai ses observations aux
Chambres flegisiatives. L'examen des cahiers de la Cour des comptes montre
comblen I'exigence de "circonstances exceptionnelles ou imprévues" a eté peu
respectée depuis de nomireuses annees.
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Enfin, la section d'administration du Conseil d'Etat est
éventuel lement susceptible, elle aussi, d'intervenir dans le
réglement des conflits de compétence budgétaire. En effet, il
arrive que des décisions d'attribution de subsides fessent,
dans certains contextes, 1'objet de recours émanant de tierces
personnes. A cette occasion, des r&égles de compétence pour-
raient &tre invoguées. 11 faut cependant noter que ce domaine

particulier du droit budgétaire pose également des problémes
techniques importants (140).

(140) Sur ces problames, voy. notamment G. Piquet, "Le contrdle de la lege-
1ité des mesures administratives prises a |'égard des entreprises privees en
vue de favoriser ou de réglementer le développement economique®, Etudes et
documents du Conseil d'Etet (France), 1971, pp. 45-64; H. Desterbecqg-
Fobelets, ™e contréle externe de I'octrol des aldes étatiques aux
entreprises privees en Belgique", Adme Pub. (T), 1977, pp. 277-298.
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Conclusions

Les problémes de compétence budgétaire ajoutent aux diffi-
cultés des regles de compétence (remarquablement illustrées
par le problématique des trottoirs et des égolits) les diffi-
cultés du droit budgétaire (reflétées par les méandres du
financement des secteurs nationaux). La section de législa-
tion du Conseil d'Etat doit quotidiennement déméler les entre-
lacs des régles de compétence dans le domaine normatif; la
méme épreuve attend la Cour des comptes dans le domaine budgé-
taire. Elle devra, comme la section de législation, s'effor-
cer de dégager des compétences exclusives alors que la réforme
de 1'Etat a précisément rendu cette exclusivité fort aléa-
toire.

L'étude des conflits de compétence budgétaire montre que la
Cour d'arbitrage est loin, en réalité, de détenir le monopole
du contrble des compétences dans le cadre de la réforme de
1'Etat, comme on 1'a parfois prétendu lors de sa création.
Dans un autre contexte, celui des mesures réglementaires, nous
avions déja débouché sur cette constatation. Le survol du
domaine budgétaire ne fait que la renforcer. Pareille situa-
tion requiert un alignement aussi scrupuleux que possible des
prises de position du Conseil d'Etet et de la Cour des comptes
sur les interprétations de la Cour d'arbitrage.

Par ailleurs, les multiples "subsides mixtes" montrent com-
bien, dans de nombreux cas, les compétences nationales,
communautaires et régionales peuvent se superposer les unes
aux autres. I1 serait, a cet égard, extrémement utile que
toute réforme future de la loi spéciale du 8 aolit 1980 ratio-~
nalise les frontidres de compétence en rattachent aussi sou-
vent que possible 1'accessoire au principal de chaque matiere.
I1 y aurait 1& une possibilité de grandes simplifications &
peu de frais.

Enfin, 1'étude des conflits budgétaires dans le cadre de la
réforme de 1'Etat met en lumigre ls nature hybride de cette
derniere. D'un c6té, il existe des structures dotées de
compétences passablement déchiquetées et de ressources mani-
festement insuffisantes dans le cas des Régions. A la marge
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de ces structures fonctionnent des mécanismes déja plus com-
plexes, comme la représentation des Régions au sein de la
Caisse nationale de crédit professionnel ou du Fonds de réno-
vation industrielle, ou comme les moyens supplémentaires
fournis aux Régions, soit par 1'application de la loi du 5
mars 1984, soit par la scission des crédits de recherche.

D'un autre c6té, une deuxidme structure se développe & 1'inté-
rieur de 1'Etat. Moins formelle, elle repose généralement sur
la segmentation des différents budgets nationaux. La querelle
relative au financement des secteurs nationaux 1'a brusquement
mise & nu. Cette autre réforme de 1'Etat, si elle n'a pas été
coulée en forme constitutionnelle ou légale, a certainement
autant d'importance gue la premidre.

Les compensations régionales indirectes des commandes militai-
res, la gestion des chemins de fer en fontion du nombre de
voyageur par kilomdtre, 1'imputation régionale des crédits
d'ordonnancement dans les travaux publics reflétent en effet
la constante dérive des Communautés et des Régions au coeur
méme de 1'Etat central. Ces mécanismes flous, difficilement
saisissables, refldtent aussi la préférence maerquée des res-
Jponsables politiques pour les accords informels plutét que
pour les systeémes juridiques contraignants. Cette préférence
ne s'explique évidemment pas que par des raisons innocentes.
I1 faut espérer que ces mécanismes connaltront eux aussi une
simplification au fil des années. La clarté des institutions,
en effet, ne présente pas seulement des avantages pour les
juristes férus de théorie. Dans ce domaine comme dans d'au-
tres, elle a pour objectif premier de favoriser le contrfle de
le population sur ceux qui la gouvernent.
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