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DAMES EN HEREN,

De heer Alexander De Croo, eerste minister, heeft in 
een brief van 10 februari 2021 voorgesteld om aan de 
Kamer van volksvertegenwoordigers een voorontwerp 
van pandemiewet voor te leggen.

Tijdens haar vergadering van 24 februari 2021 heeft 
de Conferentie van voorzitters de organisatie van de 
werkzaamheden met betrekking tot dit voorontwerp van 
wet besproken. De Conferentie heeft er bij die gelegen-
heid aan herinnerd dat de Commissie voor Binnenlandse 
Zaken, Veiligheid, Migratie en Bestuurszaken meester 
is over de organisatie van haar werkzaamheden en dat 
ze zou kunnen beslissen om bij haar onderzoek van het 
voorontwerp hoorzittingen te houden. Zij heeft besloten 
dat het verslag van de bespreking in de commissie stof 
zou leveren voor de werkzaamheden van de regering 
alvorens het definitieve wetsontwerp bij het Parlement 
wordt ingediend.

Uw commissie heeft bijgevolg dit voorontwerp van 
wet besproken tijdens haar vergaderingen van 3, 5, 10, 
12 en 16 en 24 maart 2021.

I. — PROCEDURE

Tijdens de vergadering van 3 maart 2021 heeft de 
commissie beslist om over het voorontwerp van wet 
hoorzittingen te organiseren en schriftelijke adviezen 
in te winnen. Overeenkomstig artikel 28, 3°, van het 
Kamerreglement heeft de commissie beslist dat van 
de hoorzittingen een integraal verslag wordt opgesteld.

De commissie heeft tijdens de vergadering van 5 maart 
2021 de lijst van de te horen of te bevragen personen 
en organisaties vastgelegd.

De hoorzittingen hebben plaatsgevonden op 10, 12 en 
16 maart 2021. Tijdens de voormiddagvergadering van 
10 maart 2021 werden de volgende personen gehoord:

— de heer Marc Verdussen, docent aan de Faculteit 
Rechtsgeleerdheid van de KUL;

— de heer David D’Hooghe, docent aan de Faculteit 
Rechtsgeleerdheid van de KUL;

— mevrouw Joëlle Sautois, advocate en assistente 
bij het Centre de droit public de l’ULB.

De namiddagvergadering van dezelfde dag was gewijd 
aan een hoorzitting met de volgende personen:

MESDAMES, MESSIEURS,

Par lettre du 10 février 2021, M. Alexander De Croo, 
premier ministre, a proposé de soumettre à la Chambre 
des représentants un avant-projet de loi relative à la 
pandémie.

Au cours de sa réunion du 24 février 2021, la 
Conférence des Présidents a discuté de l’organisation 
des travaux relatifs à cet avant-projet de loi. La confé-
rence a rappelé à cette occasion que la commission de 
l’Intérieur, de la Sécurité, de la Migration et des Matières 
administratives était maitresse de ses travaux et pouvait 
notamment décider de procéder à des auditions lors 
de son analyse de l’avant-projet. Elle a conclu que le 
rapport du débat en commission alimentera les travaux 
du gouvernement avant le dépôt du projet de loi définitif 
au Parlement.

Votre commission a dès lors examiné cet avant-projet 
de loi au cours de ses réunions des 3, 5, 10, 12 ,16 et 
24 mars 2021.

I. — PROCÉDURE

Au cours de la réunion du 3 mars 2021, la commission 
a décidé d’organiser des auditions et de recueillir des 
avis écrits au sujet de l’avant-projet de loi. Conformément 
à l’article 28, 3°, du Règlement de la Chambre, la com-
mission a décidé que les auditions feraient l’objet d’un 
compte rendu intégral.

Au cours de la réunion du 5 mars 2021, la commission 
a établi la liste des personnes et des organisations à 
entendre ou à interroger.

Les auditions ont eu lieu les 10, 12 et 16 mars 2021. 

Au cours de la réunion du matin du 10 mars 2021, la 
commission a entendu les personnes suivantes:

— M. Marc Verdussen, professeur à la Faculté de 
Droit de l’UCL;

— M. David D’Hooghe, professeur à la Faculté de 
Droit de la KUL;

— Mme Joëlle Sautois, avocate et assistante au 
Centre de droit public de l’ULB.

La séance de l’après-midi du même jour a été consa-
crée à l’audition des personnes suivantes:
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— mevrouw Patricia Popelier, gewoon hoogleraar 
aan de Faculteit Rechtsgeleerdheid van de Universiteit 
Antwerpen;

— de heer Marc Boes, professor emeritus van de 
faculteit Rechtsgeleerdheid van de KUL (te bevestigen);

— mevrouw Céline Romainville, docent aan de Faculteit 
Rechtsgeleerdheid van de KUL;

— de heer Franck Dumortier, onderzoeker aan de VUB;

— mevrouw Elise Degrave, hoogleraar aan de Faculteit 
Rechtsgeleerdheid van de Universiteit van Namen.

Tijdens de voormiddagvergadering van 12 maart 2021 
werden de volgende personen en organisaties gehoord:

— de heer Paul Pardon, chief medical officer en ver-
tegenwoordiger van de FOD Volksgezondheid, Veiligheid 
van de Voedselketen en Leefmilieu;

— de heer Bart Raeymaekers, directeur-generaal van 
het Nationaal Crisiscentrum (NCCN);

— de heer David Stevens, voorzitter, en mevrouw 
Alexandra Jaspar, directeur van het Kenniscentrum van 
de Gegevensbeschermingsautoriteit;

— de heer Denis Mathen, gouverneur van de provincie 
Namen en voorzitter van de Conferentie van gouverneurs.

De namiddagvergadering van dezelfde dag was 
gewijd aan een hoorzitting met de volgende personen 
en organisaties:

— mevrouw Olivia Venet, voorzitster, en de heer 
Pierre-Arnaud Perrouty, directeur van de Ligue des 
droits humains;

— mevrouw Kati Verstrepen, voorzitster van de Liga 
voor Mensenrechten;

— de heer Philippe Hensmans, directeur-generaal 
van Amnesty International Belgique francophone;

— de heer Xavier Van Gils, voorzitter van AVOCATS.
BE;

— de heer Peter Callens, voorzitter van de OVB;

— de heer Wim Dries, voorzitter, en de heer Kris 
Snijkers, algemeen directeur van de VVSG.

— Mme Patricia Popelier, professeure ordinaire à la 
Faculté de droit de l’Universiteit Antwerpen;

— M. Marc Boes, professeur émérite à la Faculté de 
droit de la KUL;

— Mme Céline Romainville, chargée de cours à la 
Faculté de droit de la KUL;

— M. Franck Dumortier, chercheur à la VUB;

— Mme Elise Degrave, professeure à la Faculté de 
droit de l’Université de Namur.

Au cours de la séance du matin du 12 mars 2021, 
les personnes et les organisations suivantes ont été 
auditionnées:

— M. Paul Pardon, chief medical officer et repré-
sentant du SPF Santé publique, Sécurité de la Chaîne 
alimentaire et Environnement;

— M. Bart Raeymaekers, directeur général du Centre 
de crise national (NCCN);

— M. David Stevens, président, et Mme Alexandra 
Jaspar, directrice du Centre de connaissance de I’Autorité 
de protection des données;

— M. Denis Mathen, gouverneur de la province de 
Namur et président de la Conférence des gouverneurs.

La séance de l’après-midi du même jour a été consa-
crée à l’audition des personnes et des organisations 
suivantes:

— Mme Olivia Venet, présidente, et M. Pierre-Arnaud 
Perrouty, directeur de la Ligue des droits humains;

— Mme Kati Verstrepen, présidente de la Liga voor 
Mensenrechten;

— M. Philippe Hensmans, directeur général de 
Amnesty International Belgique francophone;

— M. Xavier Van Gils, président de AVOCATS.BE;

— M. Peter Callens, président de l’OVB;

— M. Wim Dries, président, et M. Kris Snijkers, direc-
teur général de la VVSG.
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Tijdens de voormiddagvergadering van 16 maart 2021 
werden de volgende personen gehoord:

— de heer Niel Hens, biostatisticus aan de Universiteit 
Antwerpen en de Universiteit Hasselt;

— de heer Marius Gilbert, epidemioloog;

— mevrouw Carine Doutrelepont, hoogleraar aan 
de ULB.

Professor Stefan Sottiaux (KULeuven) en Sciensano, 
het Belgisch instituut voor gezondheid, werden eveneens 
uitgenodigd voor een deelname aan de hoorzittingen. 
Zij hebben er evenwel voor geopteerd om niet op de 
uitnodiging in te gaan. Het integraal verslag van die 
hoorzittingen gaat als bijlage bij dit verslag

Daarnaast werden de volgende personen en organi-
saties om een schriftelijk advies verzocht:

— de heer Hendrik Vuye (universiteit van Namen);

— mevrouw Anne-Emmanuelle Bourgaux (universiteit 
van Bergen);

— de heer Matthias Storme (KULeuven);

— de heer Yves Poullet (universiteit van Namen);

— mevrouw Eva Brems (UGent);

— prof. em. Marc Bossuyt;

— de heer Fernand Keuleneer, advocaat en publicist;

— de Hoge Raad voor Justitie;

— het College van procureurs-generaal;

— het Vast Comité P;

— de Taskforce GPI;

— de Adviesraad van de magistratuur;

— het Centre d’Action Laïque;

— de Orde der artsen;

— de Belgische Vereniging van Artsensyndicaten 
(BVAS);

— de werknemersorganisaties ACV en ABVV;

— Beweging.net;

Les personnes suivantes ont été auditionnées au 
cours de la réunion du matin du 16 mars 2021:

— M. Niel Hens, biostatisticien à l’Universiteit 
Antwerpen et à l’Universiteit Hasselt;

— M. Marc Gilbert, épidémiologiste;

— Mme Carine Doutrelepont, professeure à l’ULB.

Le professeur Stefan Sottiaux (KULeuven) et 
Sciensano, l’Institut belge de santé, ont également été 
invités à participer aux auditions. Ils ont toutefois choisi 
de décliner cette invitation. Le compte-rendu intégral 
des auditions se trouve en annexe du présent rapport.

Un avis écrit a par ailleurs été demandé aux personnes 
et organisations suivantes:

— M. Hendrik Vuye (université de Namur);

— Mme Anne-Emmanuelle Bourgaux (université de 
Mons);

— M. Matthias Storme (KULeuven);

— M. Yves Poullet (université de Namur);

— Mme Eva Brems (Université de Gand);

— le professeur émérite Marc Bossuyt;

— M. Fernand Keuleneer, avocat et publiciste;

— le Conseil supérieur de la Justice;

— le Collège des procureurs généraux;

— le Comité permanent P;

— la Taskforce GPI;

— le Conseil consultatif de la magistrature;

— le Centre d’Action Laïque;

— l’Ordre des médecins;

— l’Association belge des Syndicats Médicaux 
(ABSyM);

— les organisations syndicales CSC et FGTB;

— Beweging.net;
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— de werkgeversorganisaties VBO, Unizo en de Union 
des Classes Moyennes (UCM);

— mevrouw Caroline Vrijens, Vlaams kinderrechten-
commissaris, en de heer Bernard De Vos, délégué général 
aux droits de l’enfant de la fédération Wallonie-Bruxelles;

— de Vlaamse Vereniging van Studenten (VVS) en 
de Fédération des étudiants francophones (FEF).

De ontvangen schriftelijke adviezen werden ter be-
schikking gesteld van de leden en worden opgenomen 
in de bijlage bij dit verslag.

Het Federaal instituut voor Mensenrechten voor 
België (FIRM) heeft op 10 maart 2021 een spontaan 
advies nr. 1/2021 verleend.

II. — INLEIDENDE UITEENZETTING VAN 
DE MINISTER VAN BINNENLANDSE ZAKEN, 

INSTITUTIONELE HERVORMINGEN EN 
DEMOCRATISCHE VERNIEUWING

Mevrouw Annelies Verlinden, minister van 
Binnenlandse Zaken, Institutionele Hervormingen en 
Democratische Vernieuwing, wijst op het belangrijke 
gegeven dat thans voor het eerst een voorontwerp van 
wet in de schoot van het Parlement wordt besproken. 
Zij geeft aan niet enkel bevoegd te zijn voor het beleids-
domein Binnenlandse Zaken, maar ook voor dat van 
Democratische Vernieuwing. Deze open en transparante 
werkmethode betekent democratische vernieuwing in de 
praktijk, met als doel om op grond van een constructief 

debat de tekst van het voorontwerp nog beter te maken. 
Het is de wens van de minister om die discussie in alle 
maturiteit te kunnen voeren. Het voorontwerp van wet 
is thans nog kwetsbaar, in die zin dat hij nog niet werd 
aangepast aan de opmerkingen van adviesverlenende 
instanties.

A. Ratio legis

Het voorontwerp van wet strekt ertoe het wetgevend 
kader over de noodplanning en het crisisbeheer te ver-
sterken. De tekst heeft tot doel om daarin bepalingen 
op te nemen op grond van de ervaringen die werden 
opgedaan tijdens het voorbije jaar en de lessen die wer-
den getrokken uit het beheer van de gezondheidscrisis 
rond COVID-19.

Het is tegelijk de bedoeling om een wetgevende 
basis in het leven te roepen voor het beheer van de 
huidige pandemie en die in de toekomst. Bij die oefe-
ning ligt de focus op maatregelen binnen het domein 

— Les organisations représentatives des employeurs 
FEB et Unizo et l’Union des Classes Moyennes (UCM);

— Mme Caroline Vrijens, “Vlaams kinderrechtencom-
missaris”, et M. Bernard De Vos, délégué général aux 
droits de l’enfant de la fédération Wallonie-Bruxelles;

— la “Vlaamse Vereniging van Studenten” (VVS) et 
la Fédération des étudiants francophones (FEF).

Les avis écrits reçus ont été mis à la disposition des 
membres et sont repris dans l’annexe au présent rapport.

L’Institut fédéral des droits de l’Homme (IFDH) a rendu 
un avis spontané n° 1/2021 le 10 mars 2021.

II. — EXPOSÉ INTRODUCTIF DE 
LA MINISTRE DE L’INTÉRIEUR, DES RÉFORMES 

INSTITUTIONNELLES ET DU RENOUVEAU 
DÉMOCRATIQUE

Mme Annelies Verlinden, ministre de l’Intérieur, des 
Réformes institutionnelles et du Renouveau démocra-
tique, insiste sur le fait que c’est la première fois qu’un 
avant-projet de loi est débattu au sein du Parlement. 
La ministre rappelle qu’elle a non seulement l’Intérieur, 
mais aussi le Renouveau démocratique dans ses attri-
butions. Cette méthode de travail ouverte et transparente 
s’inscrit dans la volonté de promouvoir en pratique le 
renouveau démocratique, le but étant d’améliorer le texte 
de l’avant-projet sur la base d’un débat constructif. La 

ministre souhaite que la discussion soit menée en toute 
maturité. L’avant-projet de loi est encore fragile, car il 
n’a pas encore été adapté en fonction des observations 
des instances d’avis.

A. Ratio legis

L’avant-projet de loi vise à renforcer le cadre législatif 
relatif à la planification d’urgence et à la gestion de crise. 
Le texte a pour but d’y intégrer des dispositions fondées 
sur l’expérience acquise au cours de l’année écoulée 
et sur les enseignements tirés de la gestion de la crise 
sanitaire consécutive au COVID-19.

L’intention est également de créer une base législative 
en vue de gérer la pandémie actuelle et les pandémies 
ultérieures. Dans cet exercice, l’accent est mis sur des 
mesures relevant du domaine de la police administrative 
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van de bestuurlijke politie en de bevoegdheden die op 
dat vlak aan de minister van Binnenlandse Zaken zijn 
toegekend op grond van diens opdracht tot bescherming 
van de veiligheid van de bevolking. Het voorontwerp 
van wet schrijft zich in die logica in. Op die wijze blijft 
het coherente karakter van het wetgevend kader rond 
de veiligheidsplanning bewaard.

Het voorontwerp van wet bevat gedetailleerde be-
palingen met de bedoeling om zo veel mogelijk tijd te 
winnen bij het begin van een noodsituatie.

B. Rechtsgrond van de huidige ministeriële 
besluiten

De minister wijst op enkele arresten van de Raad 
van State die de rechtsgrond vormen voor de huidige 
ministeriële besluiten: de arresten van de Raad van State 
van 30 oktober 2020 (zaak Verelst en zaak Umami), van 
13 november 2020 (zaak Mainego II), van 4 februari 

2021 (zaak Mainego III) en van 24 februari 2021 (zaak 
Derby). Er was ook een bevestiging van de rechtspraak 
van de Raad van State bij burgerlijke rechtbanken (bij-
voorbeeld de uitspraak van de correctionele rechtbank 
van Charleroi van 9 februari 2021 in hoger beroep tegen 
een vonnis van de politierechtbank; het arrest van het 
hof van beroep van Bergen van 8 februari 2021).

Niettemin wordt met het voorontwerp van wet voor 
een bijkomende rechtsgrond gezorgd.

C. Toepassingsgebied

Het toepassingsgebied wordt uiteengezet bij de de-
finities van het voorontwerp van wet. De belangrijkste 
definitie is die van de epidemische noodsituatie. Op 
basis van een aantal opgenomen karakteristieke pa-
rameters zal men kunnen besluiten dat het land zich 
bevindt in een epidemische noodsituatie die bepaalde 
maatregelen verantwoordt. De definitie zorgt ervoor 
dat bepaalde andere noodsituaties (een terroristische 
aanslag, een grote cyberaanval, een nucleaire crisis) 
van het toepassingsgebied van de voorgestelde rege-
ling worden uitgesloten.

De epidemische noodsituatie wordt gedefinieerd als:

— elke gebeurtenis die een ernstige bedreiging ver-
oorzaakt of kan veroorzaken ingevolge de aanwezigheid 
van een infectieus agens bij mensen,

— en die een impact of mogelijke impact heeft op 
personen, gezondheid en oversterfte in België,

et des pouvoirs qui ont été conférés à la ministre de 
l’Intérieur dans le cadre de sa mission de protéger la 
sécurité de la population. L’avant-projet de loi s’ins-
crit dans cette logique. De cette manière, le caractère 
cohérent du cadre législatif relatif à la planification de 
la sécurité est préservé.

L’avant-projet de loi contient des dispositions détaillées 
dont le but est de gagner un maximum de temps dès le 
début d’une situation d’urgence.

B. Base juridique des actuels arrêtés ministériels

La ministre épingle quelques arrêts du Conseil d’État 
qui forment la base juridique des actuels arrêtés minis-
tériels: les arrêts du Conseil d’État du 30 octobre 2020 
(affaire Verelst et affaire Umami), du 13 novembre 2020 
(affaire Mainego II), du 4 février 2021 (affaire Mainego 

III) et du 24 février 2021 (affaire Derby). La jurisprudence 
du Conseil d’État a également été confirmée par des 
tribunaux civils (ex. le jugement du tribunal correctionnel 
de Charleroi du 9 février 2021 en appel d’un jugement 
du tribunal de police; l’arrêt de la cour d’appel de Mons 
du 8 février 2021).

L’avant-projet de loi fournit néanmoins une base 
juridique supplémentaire.

C. Champ d’application

Le champ d’application de la loi est délimité par les 
définitions contenues dans l’avant-projet. La définition 
la plus importante est celle de la “situation d’urgence 
épidémique”. Plusieurs paramètres caractéristiques 
serviront à déterminer que le pays se trouve dans une 
situation d’urgence épidémique justifiant certaines 
mesures. Cette définition est formulée de manière à 
exclure d’autres situations urgentes du champ d’appli-
cation de la réglementation proposée (attaque terroriste, 
cyberattaque majeure, crise nucléaire).

La situation d’urgence épidémique est définie comme 
suit:

— tout événement qui entraîne ou qui est susceptible 
d’entraîner une menace grave suite à la présence d’un 
agent infectieux chez l’homme, et qui:

— a un impact réel ou potentiel sur des personnes, 
la santé et la surmortalité en Belgique,



1897/001DOC 558

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E

— en die een impact of mogelijke impact heeft op het 
gezondheidszorgsysteem in België,

— en die een nationale coördinatie van crisisbeheer 
vereist,

— en die in voorkomend geval heeft geleid tot erken-
ning door de Wereldgezondheidsorganisatie (WGO) en/
of door de Europese Commissie.

D. Procedure van de afkondiging

Het is van belang dat in een dergelijke situatie de 
procedure duidelijk is bepaald. De procedure rond de 
afkondiging van de epidemische noodsituatie is daarom 
als volgt.

Er dient een koninklijk besluit te worden genomen die 
de epidemische noodsituatie afkondigt. Dat besluit komt 
er na advies van de minister van Volksgezondheid, en dat 
na een risicoanalyse en na overleg in de Ministerraad. 
Uiteraard vloeit de afkondiging voort uit het bestaan van 
wetenschappelijke gegevens. Van zodra het koninklijk 
besluit is genomen, worden die data aan de voorzitter 
van de Kamer van volksvertegenwoordigers overgezon-
den vanuit de zorg voor een maximale transparantie. 
Er wordt aldus inzage geboden in de redenen waarom 
de epidemische noodsituatie werd afgekondigd. Dat is 
bijzonder belangrijk, omdat er in een volgende fase van 
de procedure een bekrachtiging van dat besluit dient te 
gebeuren door het Parlement. Die bekrachtiging dient in 
beginsel te gebeuren binnen een termijn van 2 dagen. 
Indien de Kamervoorzitter aangeeft dat die termijn niet 
haalbaar is, kan de termijn worden verlengd tot maxi-
maal 5 dagen.

Het koninklijk besluit tot afkondiging van de epidemi-
sche noodsituatie zal een geldigheidsduur hebben van 
3 maanden. Vervolgens zal telkens een nieuw koninklijk 
besluit nodig zijn om de duur te verlengen met telkens 
maximaal 3 maanden. Voor het nieuwe besluit geldt 
dezelfde procedure als voor het initiële besluit.

De voorgestelde procedure wil zorgen voor een even-
wicht tussen de rechtszekerheid enerzijds, en de planning 
die nodig is voor het eigenlijke crisisbeheer op bestuurlijk 
en sanitair vlak anderzijds.

E. Procedure van de maatregelen

De volgende stap betreft de maatregelen die nood-
zakelijk zijn voor het omgaan met de sanitaire crisis. 
Er wordt bepaald dat die bij ministerieel besluit worden 
genomen. Die maatregelen kunnen pas in werking treden 
nadat het afkondigingsbesluit werd bekrachtigd door het 

— a un impact réel ou potentiel sur le système de 
soins de santé en Belgique,

— nécessite une coordination nationale de la gestion 
de la crise,

— a fait l’objet, le cas échéant, d’une reconnaissance 
par l’Organisation mondiale de la santé (OMS) et/ou la 
Commission européenne.

D. Procédure de déclaration

Il est important que la procédure à suivre en pareille 
situation soit clairement définie. La procédure de décla-
ration de la situation d’urgence épidémique sera donc 
la suivante:

Il faudra que la situation d’urgence épidémique soit 
déclarée par arrêté royal. L’arrêté la concernant sera 
pris sur l’avis du ministre de la Santé publique après 
l’analyse des risques et une concertation au sein du 
Conseil des ministres. La déclaration de l’état d’urgence 
épidémique devra évidemment se fonder sur l’existence 
de données scientifiques. Dès que l’arrêté royal précité 
aura été pris, ces données seront transmises, par souci de 
transparence maximale, au président de la Chambre des 
représentants. Les raisons ayant motivé la déclaration de 
la situation d’urgence pourront dès lors être consultées. 
C’est particulièrement important, car la prochaine étape 
de la procédure prévoit la confirmation dudit arrêté royal 
par le Parlement. En principe, cette confirmation devra 
avoir lieu dans un délai de deux jours. Si ce délai est 
jugé trop court par le président de la Chambre, il pourra 
être porté à cinq jours au maximum.

L’arrêté royal déclarant la situation d’urgence épidé-
mique aura une validité de 3 mois. Par la suite, il faudra 
systématiquement prendre un nouvel arrêté royal afin 
de prolonger chaque fois la validité pour une période 
de 3 mois au maximum. Concernant le nouvel arrêté, 
la procédure qui s’appliquera sera la même que pour 
l’arrêté initial.

La procédure proposée vise à créer un équilibre entre 
la sécurité juridique, d’une part, et la planification qui est 
nécessaire pour la gestion de crise proprement dite aux 
niveaux administratif et sanitaire, d’autre part.

E. Procédure des mesures

Le stade suivant concerne les mesures nécessaires 
afin de faire face à la crise sanitaire. Il est prévu qu’elles 
seront prises par arrêté ministériel. Ces mesures ne 
pourront entrer en vigueur qu’après que l’arrêté déclarant 
la situation d’urgence épidémique aura été confirmé par 
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Parlement. De ministeriële besluiten komen evenmin tot 
stand in een vacuüm, maar worden genomen:

— na overleg in de bevoegde organen in het kader 
van het crisisbeheer;

— na overleg in de Ministerraad (dit is een wettelijke 
bestendiging van de huidige praktijk);

— en in voorkomend geval na overleg in het 
Overlegcomité.

Wat het laatste betreft, is het immers niet altijd zo dat 
er een bevoegdheid van de gefedereerde entiteiten in 
het spel is. Is dat wel het geval, wordt overleg gepleegd 
in de schoot van het Overlegcomité. Dat gebeurt thans 
ook, dus die “lesson learned” wordt eveneens wettelijk 
verankerd.

Daarnaast is het van belang te onderstrepen dat 
de ministeriële besluiten steeds voor advies aan de 
Raad van State zullen worden voorgelegd. In geval 
van hoogdringendheid kunnen de besluiten al worden 
gepubliceerd alvorens het advies door de Raad van 
State werd verkregen. Uiteraard wordt indien nodig het 
besluit naderhand in overeenstemming gebracht met 
de inhoud van het advies.

Voorts wordt uitdrukkelijk bepaald dat de opheffing van 
het ministerieel besluit mogelijk zal zijn bij wet. Indien 
het Parlement van oordeel is dat een eind moet worden 
gemaakt aan een ministerieel besluit, kan het beslissen 
om dat besluit op te heffen. Er dient immers te worden 
vermeden dat een mix ontstaat van wettelijke basissen.

Er wordt thans gewerkt op basis van de wet op de 
civiele veiligheid, waarvan de uitvoeringsbesluiten minis-
teriële besluiten zijn. Aangezien het de bedoeling is van 
de voorgestelde regeling om een aanvullende en geen 
vervangende rechtsbasis te creëren, wordt thans opnieuw 
met ministeriële besluiten gewerkt. Op die manier wordt 
aansluiting gezocht bij de bestaande besluitvorming. De 

voorgestelde werkwijze is dus weloverwogen.

De lokale overheden (gouverneurs, burgemeesters) 
zullen nog steeds bij machte zijn om bijkomende strengere 
maatregelen te nemen indien de lokale omstandigheden 
dat vereisen. Zij worden daar zelfs met aandrang toe 
aangezet. Wel is het van belang dat de hiërarchische 
overheid daarover geïnformeerd wordt, zodat het over-
zicht bewaakt kan worden en een geharmoniseerd 
beleid mogelijk blijft.

le parlement. Les arrêtés ministériels ne sortent pas non 
plus de nulle part, mais sont pris:

— après concertation au sein des organes compétents 
dans le cadre de la gestion de crise;

— après délibération en Conseil des ministres (il 
s’agit d’une pérennisation légale de la pratique actuelle);

— et après concertation au sein du Comité de concer-
tation, le cas échéant.

Concernant ce dernier point, une compétence des 
entités fédérées n’est en effet pas toujours en jeu. Une 
concertation a toutefois lieu au sein du Comité de concer-
tation, le cas échéant. Dès lors qu’il s’agit également 
de la façon de procéder actuellement, cette “lesson 
learned” est également ancrée dans la loi.

Il importe en outre de souligner que les arrêtés minis-
tériels seront toujours soumis pour avis au Conseil d’État. 
En cas d’urgence, les arrêtés pourront déjà être publiés 
avant que l’avis du Conseil d’État soit recueilli. Il va de 
soi que, le cas échéant, l’arrêté sera mis en conformité 
avec le contenu de l’avis par la suite.

Ensuite, il est explicitement disposé que l’arrêté minis-
tériel pourra être abrogé par une loi. Si le Parlement 
estime qu’il convient d’abroger un arrêté ministériel, il 
pourra décider de le faire. Il convient en effet d’éviter la 
coexistence d’un enchevêtrement de fondements légaux.

Les décisions prises se fondent aujourd’hui sur la loi 
relative à la sécurité civile, dont les arrêtés d’exécution 
sont des arrêtés ministériels. L’objectif de la réglemen-
tation en projet étant de créer non pas un fondement 
légal de substitution mais bien un fondement légal 
complémentaire, le recours aux arrêtés ministériels est 
conservé afin d’assurer le prolongement de la procédure 

en vigueur. La méthode de travail proposée a donc été 
mûrement réfléchie.

Les autorités locales (gouverneurs et bourgmestres) 
pourront toujours prendre des mesures complémentaires 
plus strictes si les circonstances l’exigent au niveau local. 
Ils y seront même vivement encouragés. Il importera 
toutefois que leurs autorités hiérarchiques en soient 
informées, afin que la situation puisse être surveillée 
dans son ensemble et que la conduite d’une politique 
harmonisée demeure possible.
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F. Principes van toepassing op de maatregelen

De eigenlijke sanitaire maatregelen dienen te beant-
woorden aan enkele algemene beginselen. De maatre-
gelen dienen noodzakelijk, geschikt (doelmatig) en pro-
portioneel (geen “overshooting”) te zijn. Deze beginselen 
zijn van toepassing op elke maatregel die in dit kader 
genomen wordt. Dat is ook het toetsingskader van de 
Raad van State bij de beoordeling van de maatregelen 
die vandaag de dag aan hem worden voorgelegd.

Wat geldt voor het koninklijk besluit ter afkondiging 
van de episodische noodsituatie geldt evenzeer voor de 
ministeriële besluiten met de eigenlijke maatregelen. Ook 
zij zullen beperkt zijn in de tijd (met een maximumtermijn 
van 3 maanden, verlengbaar onder dezelfde modaliteiten 
als het koninklijk besluit).

De voorgestelde regeling combineert de zorg voor 
rechtszekerheid met die voor de nodige flexibiliteit. Een 

ministerieel besluit kan indien nodig erg snel worden ge-
nomen. Tegelijk is er de procedure van de maandelijkse 
rapportering aan het Parlement. Voor de burgers zal 
het duidelijk zijn welk regelgevend kader van kracht is.

G. Categorieën van maatregelen

De opgenomen lijst van categorieën van maatregelen 
die kunnen worden genomen, is limitatief. Wel kan aan 
die maatregelen een specifieke invulling worden gegeven 
in functie van de specificiteit van de concrete pandemie.

De categorieën van maatregelen zijn nagenoeg de-
zelfde als die welke vandaag van toepassing zijn:

— de beperking van de toegang tot of het verlaten 
van het Belgisch grondgebied;

— de sluiting of de beperking van de toegang tot 
één of meer categorieën van inrichtingen of delen van 
inrichtingen die publiek ontvangen, evenals van plaatsen 
waar mensen samenkomen;

— de beperking of het verbod van de verkoop en/of 
het gebruik van bepaalde goederen en diensten;

— het verbod of de beperking van samenscholingen;

— het verbod of de beperking van verplaatsingen;

— het vastleggen van voorwaarden voor de organi-
satie van de arbeid;

— het bepalen van de handelszaken, ondernemingen, 
overheidsdiensten en private dienstverleningsbedrijven 

F. Principes applicables aux mesures

Les mesures sanitaires proprement dites devront 
être conformes à plusieurs principes généraux. Ces 
mesures devront être nécessaires, adéquates (ciblées) 
et proportionnelles (non excessives). Ces principes 
s’appliqueront à toutes les mesures prises dans ce cadre. 
Ils délimiteront en outre le cadre d’analyse appliqué par 
le Conseil d’État pour examiner les mesures qui lui sont 
actuellement soumises.

Les dispositions applicables à l’arrêté royal visant à 

annoncer l’urgence épisodique s’appliqueront également 
aux arrêtés ministériels prévoyant les mesures elles-
mêmes. Ils seront également limités dans le temps (pour 
une durée maximale de trois mois pouvant être prolongée 
selon les mêmes modalités que l’arrêté royal précité).

La réglementation en projet assurera la sécurité juri-
dique tout en offrant la flexibilité nécessaire. En effet, 

les arrêtés ministériels peuvent, au besoin, être pris très 
rapidement. Par ailleurs, un rapportage mensuel au 
Parlement est prévu. Et les citoyens sauront exactement 
quel cadre réglementaire est applicable.

G. Catégories de mesures

La liste des catégories de mesures qui peuvent être 

prises est limitative. Ces mesures peuvent toutefois 
être définies de manière spécifique en fonction de la 
spécificité de la pandémie concrète.

Les catégories des mesures sont similaires à celles 
que nous connaissons aujourd’hui:

— la limitation de l’entrée au ou de la sortie du ter-
ritoire belge;

— la fermeture de ou la limitation d’accès à une ou 
plusieurs catégories d’établissements ou parties des 
établissements recevant du public, ainsi que des lieux 
de réunion;

— la limitation ou l’interdiction de la vente et/ou de 
l’utilisation de certains biens et services;

— l’interdiction ou la limitation des rassemblements;

— l’interdiction ou la limitation des déplacements;

— la fixation de conditions d’organisation du travail;

— la détermination des commerces, entreprises et 
services des secteurs privés et publics nécessaires 
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die noodzakelijk zijn voor de bescherming van de vitale 
belangen van de Natie of voor de essentiële behoeften 
van de bevolking;

— het bepalen van fysieke of sanitaire maatregelen.

De combinatie van maatregelen uit verschillende 
categorieën is mogelijk. Die maatregelen kunnen indien 
nodig ook gecombineerd worden met maatregelen uit 
andere reglementeringen.

H. GDPR

Een andere belangrijk aandachtspunt in het de-
bat is dat van de gegevensbescherming. Het voor-
ontwerp van wet werd nog niet voorgelegd aan de 
Gegevensbeschermingsautoriteit (GBA), doch die laatste 
heeft uit eigen beweging reeds een eerste advies aan-
geleverd (advies nr. 24/2021 van 2 maart 2021). De tekst 
van dit zeer recente advies wordt momenteel door de 
diensten onderzocht. Het is op dit ogenblik dus nog niet 
mogelijk om op elk punt van het advies een reactie te 
geven. Wel wil de minister alvast een aantal elementen 
contextualiseren. Het lijkt er bijvoorbeeld op dat niet alle 
bepalingen van de huidige tekst van het voorontwerp van 
wet het voorwerp hebben uitgemaakt van dat advies.

Artikel 6 van het voorontwerp van wet is een kaderbe-
paling voor alles wat betrekking heeft op de bescherming 
van persoonsgegevens binnen de pandemiewet. Het 
eigenlijke verwerkingsproces en de detaillering van de 
bescherming van persoonsgegevens zullen nog in een 
latere fase moeten plaatsvinden. Het is onmogelijk om 
nu reeds te vast te leggen welke persoonsgegevens, 
welke doeleinden en welke manier noodzakelijk zullen 
zijn in het kader van een welbepaalde pandemie. Dat is 
wellicht ook de reden waarom bepaalde wetsvoorstellen 
tot regeling van een epidemische noodsituatie zelfs niet 
spreken over het thema van de gegevensbescherming.

In het voorontwerp van wet worden de principes 
opgenomen die stellen welke gegevens zullen worden 
verwerkt, door wie en voor welke doeleinden. Aldus wordt 

een kader geschapen voor de gegevensverwerking, en 
dit zonder de verschillende types van gegevens die nodig 
zullen zijn bij toekomstige epidemische noodsituaties 
reeds te kennen. De details zullen worden bepaald in 
een koninklijk besluit op het ogenblik dat de pandemie 
zich voordoet, en dat na advies van de bevoegde toe-
zichthoudende gegevensbeschermingsautoriteit.

Belangrijk hierbij is het gegeven dat het koninklijk 
besluit binnen de 15 dagen bekrachtigd dient te worden 

à la protection des intérêts vitaux de la Nation ou aux 
besoins essentiels de la population;

— la détermination des mesures physiques ou 
sanitaires.

Les mesures des différentes catégories peuvent 
être combinées. Ces mesures peuvent également être 
combinées avec des mesures fondées sur d’autres 
réglementations.

H. RGPD

La protection des données est un autre point d’atten-
tion important du débat. L’avant-projet de loi n’a pas 
encore été soumis à l’Autorité de protection des données 
(APD), mais cette dernière a déjà rendu un premier avis 
d’initiative (avis n° 24/2021 du 2 mars 2021). Le texte de 
cet avis très récent est actuellement examiné par les 
services de la ministre. Il n’est donc pas encore possible, 
à l’heure actuelle, de réagir à chaque point de l’avis. La 
ministre tient toutefois déjà à contextualiser un certain 
nombre d’éléments. Il semble, par exemple, que toutes 
les dispositions du texte actuel de l’avant-projet de loi 
n’aient pas fait l’objet de cet avis.

L’article 6 de l’avant-projet de loi est une disposi-
tion-cadre pour tout ce qui concerne la protection des 
données à caractère personnel dans le cadre de la loi 
pandémie. Le processus de traitement proprement dit et 
les modalités détaillées de la protection des données à 
caractère personnel devront encore être définis dans une 
phase ultérieure. Il est impossible de déterminer dès à 
présent les données à caractère personnel qui devront 
être traitées dans le cadre d’une pandémie déterminée, 
ainsi que les finalités et les modalités de ce traitement. 
C’est probablement également la raison pour laquelle 
certaines proposition de loi visant à réglementer une 
situation d’urgence épidémique n’abordent même pas 
le thème de la protection des données.

L’avant-projet de loi énumère les principes qui défi-
nissent les données qui seront traitées, ceux qui seront 
habilités à les traiter, ainsi que les finalités du traitement. 

Un cadre sera ainsi créé pour le traitement des données, 
et ce, sans que les différents types de données néces-
saires lors de situations d’urgence épidémique futures 
soient déjà connus. Les détails seront fixés dans un 
arrêté royal dès l’apparition de la pandémie, et ce, après 
que l’autorité de protection des données compétente en 
matière de contrôle aura rendu un avis.

À cet égard, il est important de signaler que l’arrêté 
royal doit être confirmé par une loi dans un délai de 
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bij wet, bij gebreke waaraan het koninklijk besluit buiten 
werking treedt. Het is opmerkelijk dat het eerste advies 
van de GBA geen melding maakt van deze bepaling.

Het spreekt hoe dan ook voor zich dat de opmerkin-
gen van de GBA ter harte zullen worden genomen met 
het oog op de verdere verbetering en verfijning van het 
voorontwerp van wet.

I. Toezicht op de naleving en sancties

Het toezicht op de maatregelen zal gebeuren door 
de overheidsdiensten die op limitatieve wijze worden 
opgesomd in het voorontwerp van wet, en dat binnen 
het kader van hun wettelijke opdrachten.

De sancties waarin is voorzien, zijn dezelfde als de-
gene die thans kunnen worden opgelegd bij inbreuken 

op de maatregelen in het kader van de strijd tegen de 
verspreiding van het coronavirus. Het gaat om de sancties 
die gelijkaardig zijn aan degene die waarin is voorzien in 
de wet van 15 mei 2007 betreffende de civiele veiligheid.

Er wordt onder meer bepaald dat de rechter bij het 
opleggen van een werkstraf kan aangeven dat de ei-
genlijke straf een verband moet hebben met de strijd 
tegen de pandemie. Het is de bedoeling om het risico 
op recidive zo veel mogelijk te beperken.

Het voorontwerp van wet bepaalt voorts dat de daarin 
vervatte sancties eveneens van toepassing kunnen zijn 
op de lokaal genomen maatregelen. Indien een provin-
ciegouverneur of burgemeester strengere maatregelen 
nemen dan de federaal bepaalde maatregelen, kunnen 
inbreuken op die strengere maatregelen eveneens 
worden bestraft met de sancties die de pandemiewet 
heeft bepaald.

J. Betrokkenheid van het Parlement

Bij de bekrachtiging van het koninklijk besluit ter 
afkondiging van de epidemische noodsituatie zal in de 
Kamer een debat worden gevoerd omtrent de te nemen 
maatregelen, en dat op basis van de dan beschikbare 
wetenschappelijke gegevens.

Het ministerieel besluit met de eigenlijke maatregelen 
zal worden bezorgd aan de Kamervoorzitter, en dat 
vóór de publicatie ervan in het Belgisch Staatsblad. Het 
Parlement heeft de mogelijkheid om het besluit op te 
heffen indien het dat aangewezen acht. Er zal ook een 
maandelijkse verslaggeving zijn door de regering aan het 
Parlement over de ministeriële besluiten. Die periodici-
teit heeft het voordeel dat de teksten op gegroepeerde 

15 jours et qu’à défaut de cette confirmation, l’arrêté cesse 
de produire ses effets. Il est surprenant que dans son 
premier avis, l’APD ne mentionne pas cette disposition.

Quoi qu’il en soit, il va sans dire que la ministre fera 
grand cas des observations de l’APD en vue d’améliorer 
et d’affiner davantage l’avant-projet de loi.

I. Contrôle du respect et sanctions

Le contrôle des mesures sera confié aux services 
de contrôle qui sont énumérés de manière limitative 
dans l’avant-projet de loi, et ce, dans le cadre de leurs 
missions légales.

Les sanctions prévues sont identiques à celles qui 
peuvent actuellement être infligées en cas de violations 
des mesures prises dans le cadre de la lutte contre la 
propagation du coronavirus. Il s’agit de sanctions analo-
gues à celles prévues par la loi du 15 mai 2007 relative 
à la sécurité civile.

L’une des dispositions prévoit que, lorsqu’il pronon-
cera une peine de travail, le juge pourra indiquer que la 
peine effective doit avoir un lien avec la lutte contre la 
pandémie. L’objectif est de réduire autant que possible 
le risque de récidive.

L’avant-projet de loi dispose en outre que les sanctions 
qu’il prévoit pourront également s’appliquer aux mesures 
prises localement. Si un gouverneur de province ou un 
bourgmestre prend des mesures plus strictes que les 
mesures fixées au niveau fédéral, les violations de ces 
mesures plus strictes pourront également être punies 
par les sanctions prévues par la loi sur la pandémie.

J. Association du Parlement

Lors de la confirmation de l’arrêté royal annonçant 
l’urgence épidémique, un débat fondé sur les données 
scientifiques disponibles à ce moment-là aura lieu à la 
Chambre à propos des mesures à prendre.

L’arrêté ministériel fixant les mesures elles-mêmes 
sera transmis à la Présidence de la Chambre avant sa 
publication au Moniteur Belge. Le Parlement pourra 
abroger cet arrêté s’il le souhaite. Le gouvernement fera 
en outre mensuellement rapport au Parlement sur les 
arrêtés ministériels. Cette périodicité présente l’avantage 
qu’elle permettra d’examiner les textes conjointement. 
L’expérience actuelle montre en effet que la tenue d’un 
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wijze kunnen worden besproken. De huidige ervaring 
leert immers dat het voeren van een parlementair debat 
per ministerieel besluit onbegonnen werk zou zijn in het 
licht van het hoge aantal besluiten dat wordt genomen.

Er wordt ook een hoge mate van transparantie geboden 
met de verschaffing van de beschikbare wetenschap-
pelijke gegevens en de verleende adviezen bij de tot-
standkoming van de koninklijke en ministeriële besluiten.

Bovendien wordt in het voorontwerp van wet inge-
schreven dat op het einde van de huidige pandemie een 
evaluatie zal gebeuren van de wet door de bijzondere 
commissie COVID-19. Die laatste zal aanbevelingen 
kunnen formuleren tot aanpassing van de wet, en zelfs 
tot opheffing ervan indien dat opportuun wordt geacht.

K. Vervolgtraject

Het komt thans het Parlement toe te bepalen hoe 
het vervolgtraject van dit voorontwerp van wet er zal 
uitzien. De minister pleit in deze alvast voor gepaste 
spoed, zonder overhaast tewerk te gaan. Het is de 
wens van velen om de voorliggende tekst nog te kun-
nen aanwenden voor de huidige pandemie. Het verdient 
bijgevolg aanbeveling om het parlementair debat over 
het voorontwerp van wet snel op te starten.

Inmiddels werd het advies van de Raad van State 
aangevraagd. In beginsel is de adviestermijn 30 dagen, 
doch de Raad van State heeft reeds een bijkomende 
termijn van 15 dagen gevraagd. Daarnaast zal ook het 
Controleorgaan op de politionele informatie (COC) om 
een advies worden verzocht.

III. — BESPREKING

A. Toelichting van de minister van Binnenlandse 
Zaken, Institutionele Hervormingen en Democratische 
Vernieuwing

Mevrouw Annelies Verlinden, minister van 
Binnenlandse Zaken, Institutionele Hervormingen en 
Democratische Vernieuwing gaat tijdens de vergadering 
van 24 maart 2021 in op de standpunten die tot nu toe 
in de commissie werden vertolkt. Ter inleiding wijst zij 
erop dat de gekozen werkmethode een voorbeeld is van 
democratische vernieuwing in de praktijk, en aldus twee 
van haar bevoegdheden verenigt.

De minister wenst thans op niet-exhaustieve wijze 
reeds een aantal eerste bedenkingen en aandachts-
punten toe te lichten met betrekking tot de standpunten 
en ideeën die naar voren zijn gekomen in het kader van 

débat parlementaire sur chaque arrêté ministériel est 
impossible en raison du grand nombre d’arrêtés pris.

Un haut degré de transparence sera également assuré 
par la fourniture des données scientifiques disponibles 
et des avis rendus au cours de l’élaboration des arrêtés 
royaux et ministériels.

En outre, l’avant-projet de loi dispose qu’à la fin de la 
pandémie en cours, la commission spéciale COVID-19 
procédera à une évaluation de la loi. Cette commis-
sion pourra formuler des recommandations en vue de 
l’actualisation de la loi, voire de son abrogation, si cela 
apparaît opportun.

K. Étapes suivantes

Il appartient à présent au Parlement de déterminer 
la suite à donner à l’avant-projet de loi à l’examen. La 
ministre souligne la nécessité d’avancer rapidement sans 
pour autant agir dans la précipitation. De nombreuses 
parties prenantes souhaitent pouvoir appliquer le texte 
proposé dans le cadre de la pandémie en cours. Il se 
recommande dès lors d’entamer rapidement le débat 
parlementaire sur cet avant-projet.

Dans l’intervalle, une demande d’avis a déjà été 
adressée au Conseil d’État. En principe, le délai qui lui 
accordé pour rendre son avis est de 30 jours, mais le 
Conseil d’État a déjà demandé un délai supplémentaire 
de 15 jours. Par ailleurs, l’avis de l’Organe de contrôle de 
l’information policière (COC) sera également demandé.

III. — DISCUSSION

A. Exposé de la ministre de l’ Intérieur, des 
Réformes institutionnelles et du Renouveau 
démocratique

Mme Annelies Verlinden, ministre de l’Intérieur, des 
Réformes institutionnelles et du Renouveau démocra-
tique, commente, au cours de la réunion du 24 mars 
2021, les points de vue jusqu’à présent exprimés en 
commission. Elle souligne tout d’abord que la méthode 
de travail choisie est un exemple pratique de renouveau 
démocratique, un exercice qui réunit ainsi deux de ses 
compétences.

La ministre souhaite désormais revenir, de manière 
non exhaustive, sur quelques premières remarques et 
points d’attention concernant les positions et les idées 
exprimées lors des auditions, au cours desquelles des 
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de hoorzittingen, tijdens dewelke zowel positieve als 
kritische geluiden hebben weerklonken. Het spreekt 
voor zich dat één en ander uiteraard nog verder zal 
worden geanalyseerd.

1. Algemeen

Er werd gesuggereerd het toepassingsgebied van het 
voorontwerp uit te breiden naar andere risico’s, zoals 
het nucleaire risico, maar dat gaat echter het raamwerk 
van dit voorontwerp te buiten.

Bovendien werd benadrukt dat het voorontwerp geen 
betrekking heeft op het crisisbeheer, noch op de eigen-
lijke gezondheidszorg. Die aspecten zullen echter wel in 
andere wetgevende initiatieven aan bod komen.

Het verband tussen de pandemiewet en het bestaande 
wettelijk kader werd al meermaals ter sprake gebracht. 
De minister herinnert er in dat verband aan dat het 
gaat om een aanvullende en specifieke wet inzake de 
bijzondere bestuurlijke politie en dat, indien nodig, dus 
nog steeds een beroep zal kunnen worden gedaan op 
het bestaande wettelijk kader. Het lijkt tevens bij uitstek 
een aspect waarvoor het advies van de Raad van State 
moet worden afgewacht.

In het verlengde van dit debat hebben enkele des-
kundigen de vraag gesteld of men in het licht van de 
Staatshervorming niet moet streven naar een optimale 
bevoegdheidsverdeling bij het crisisbeheer.

2. Definitie van de epidemische noodsituatie

Een aantal opmerkingen had betrekking op het moei-
lijke onderscheid tussen de epidemische noodsituatie 
enerzijds en het principe van de noodtoestand ander-
zijds. Eigenlijk is een debat nodig over artikel 187 van 
de Grondwet, dat bepaalt dat de Grondwet niet geheel, 
noch ten dele kan worden geschorst. Dat grondwetsar-
tikel is evenwel niet voor herziening vatbaar verklaard.

Tevens werd opgemerkt dat het begrip “gebeurte-
nis” niet duidelijk is. Dit element komt evenwel uit het 
internationaal recht (“event”) en werd bovendien gehan-
teerd om de definitie in lijn te brengen met de definitie 
van “noodsituatie” van het koninklijk besluit van 22 mei 
2019 betreffende de noodplanning en het beheer van 
noodsituaties op het gemeentelijk en provinciaal niveau 
en betreffende de rol van de burgemeesters en de pro-
vinciegouverneurs in geval van crisisgebeurtenissen en 
-situaties die een coördinatie of een beheer op nationaal 
niveau vereisen.

voix tant positives que critiques se sont fait entendre. 
Il va sans dire que cette analyse se poursuivra tout au 
long de l’examen de cette matière.

1. En général

Il a été suggéré que le champ d’application de l’avant-
projet pourrait être étendu à d’autres risques, comme 
par exemple le risque nucléaire mais cela dépasse le 
cadre dudit avant-projet.

Il a en outre été souligné que l’avant-projet ne se 
rapporte pas à la gestion de crise ou aux soins de santé 
eux-mêmes. Ces aspects seront toutefois développés 
dans d’autres initiatives législatives.

La question de la relation entre la loi pandémie et le 

cadre légal actuel a été soulevée à maintes reprises. 
Dans ce contexte, la ministre tient à rappeler qu’il s’agit 
d’une loi complémentaire et spécifique de police admi-
nistrative spéciale, et qu’il restera donc possible de faire 
appel au cadre légal existant si nécessaire. Cela paraît 
également être un aspect par excellence pour lequel il 
faudra attendre l’avis du Conseil d’État.

Dans le prolongement de cette discussion, un certain 
nombre d’experts se sont également demandés si, dans 
le cadre de la réforme de l’État, il ne fallait pas envisager 
une répartition plus optimale des compétences dans le 
domaine de la gestion de crise.

2. Définition de la situation d’urgence épidémique

Une série d’observations portaient sur la difficile 
distinction entre, d’une part, la situation d’urgence épi-
démique et, d’autre part, le principe de l’état d’urgence. 
En fait, un débat s’impose concernant l’article 187 de 
la Constitution, en vertu duquel la Constitution ne peut 
être suspendue en tout ni en partie. Cet article de la 
Constitution n’a toutefois pas été déclaré ouvert à révision.

D’aucuns ont par ailleurs argué que la notion d’ “événe-
ment” manquait de clarté. Cet élément provient cependant 
du droit international (“event”) et il a en outre été utilisé 
pour harmoniser la définition avec celle de “situation 
d’urgence” de l’arrêté royal du 22 mai 2019 relatif à 
la planification d’urgence et la gestion de situations 
d’urgence à l’échelon communal et provincial et au rôle 
des bourgmestres et des gouverneurs de province en 
cas d’événements et de situations de crise nécessitant 
une coordination ou une gestion à l’échelon national.
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Er waren een aantal suggesties tot aanpassing van de 
definitie. Deze zullen worden afgestemd met de verant-
woordelijken van het beleidsdomein Volksgezondheid. 
Het breder en generieker maken van de definitie zou 
bijvoorbeeld een aantal voordelen kunnen bieden (met 
bepaalde modules die afhangen van het pathologische 
agens). Anderen merkten op dat de definitie te hypothe-
tisch is, of vragen zich af of de definitie ook de situatie 
dekt waarin er geen sterfte is, maar bijvoorbeeld vrucht-
baarheidsproblemen of blindheid. Andere adviesverleners 
achtten het dan weer wel een heldere definitie.

Wat betreft de timing en de duur werd door sommigen 
toegelicht dat enerzijds de termijn van 2 dagen te kort 
is voor een ernstig debat in het Parlement, maar dat 
anderzijds 2 tot 5 dagen te lang is om te wachten met 
het nemen van maatregelen. De eventuele onmiddel-
lijke inwerkingtreding van het koninklijk besluit met een 
al dan niet snelle bekrachtiging kan worden overwogen.

Er waren ook opmerkingen over de duur van de nood-
situatie, waarbij de grote meerderheid zich kon vinden 
in een duur van drie maanden.

Tot slot kan worden bekeken of het nodig is om duidelij-
ker te bepalen onder welke voorwaarden de epidemische 
noodsituatie kan worden beëindigd, en of er zou moeten 
worden voorzien in een soort “nazorgfase”, waarbij de 
vraag rijst welke politiemaatregelen dan nog kunnen 
worden genomen en op welke manier. De moeilijkheid 
ligt in de periode waarin de epidemie onder controle is, 
aangezien maatregelen in dat geval vaak als dispro-
portioneel worden beschouwd. De paradox in deze is 
immers dat wanneer maatregelen efficiënt zijn, ze als 

nutteloos dreigen te worden beschouwd.

Er gingen voorts enkele stemmen op om de bekrachti-
gingswetten aan te nemen met een tweederdemeerder-
heid. Andere experten achtten dit evenwel niet haalbaar, 
noch wenselijk.

De minister gaat vervolgens in op het element van 
de rechtsbescherming. Er werd aangegeven dat de 
afkondiging van de noodsituatie een bestuurshandeling 
is, waardoor het nut van een bekrachtiging ter discussie 
kan worden gesteld.

Een aantal experten hebben aangestipt dat in ge-
val van een bekrachtiging het probleem rijst dat het 
Grondwettelijk Hof een bestuurshandeling zou moeten 
toetsen, niet aan de Grondwet, maar aan de voorwaar-
den van de definitie van “epidemische noodsituatie” in 
de wet, waarvoor zou moeten onderzocht worden of het 
Hof daar wel bevoegd voor is.

Un certain nombre de suggestions ont été formulées 
pour adapter la définition. Celles-ci seront examinées 
en concertation avec les responsables du domaine 
politique de la Santé publique. Une définition plus large 
et plus générique pourrait par exemple présenter cer-
tains avantages (avec certains modules en fonction de 
l’agent pathogène). D’autres ont fait remarquer que la 
définition était trop hypothétique, ou se sont demandé si 
elle couvrait également la situation dans laquelle il n’y a 
pas de mortalité mais, par exemple, des problèmes de 
fertilité ou de cécité. Certains, en revanche, ont estimé 
qu’il s’agissait d’une définition claire.

En ce qui concerne le calendrier et la durée, certains 
ont expliqué que, d’une part, la période de 2 jours est 
trop courte pour un débat sérieux au Parlement, mais 
que, d’autre part, 2 à 5 jours représentent un délai trop 
long avant de prendre des mesures. L’éventuelle entrée 
en vigueur immédiate de l’arrêté royal avec ou sans 
confirmation rapide pourrait être envisagée.

Certaines observations portaient également sur la 
durée de l’urgence, la grande majorité étant favorable 
à une durée de trois mois.

Enfin, on pourrait s’interroger sur la nécessité de 
définir plus clairement les conditions dans lesquelles il 
peut être mis fin à la situation d’urgence épidémique, 
et sur l’opportunité de prévoir une phase de suivi, en se 
demandant alors quelles mesures de police pourraient 
encore être prises, et comment. La difficulté réside 
dans la période où l’épidémie est sous contrôle, car 
les mesures sont alors souvent considérées comme 
disproportionnées. Le paradoxe en l’espèce est le sui-
vant: c’est lorsque les mesures sont efficaces qu’elles 

risquent d’être considérées comme inutiles.

Quelques voix se sont également élevées pour de-
mander que les lois de confirmation soient adoptées à 
la majorité des deux tiers. D’autres experts ont toute-
fois estimé que cette procédure n’était ni possible, ni 
opportune.

La ministre évoque ensuite la question de la protec-
tion juridique. Il a été souligné que la proclamation de 
la situation d’urgence constituait un acte administratif, 
ce qui pose la question de l’utilité de la confirmation.

Plusieurs experts ont souligné qu’en cas de confir-
mation, le problème serait que la Cour constitutionnelle 
devrait contrôler un acte administratif non pas à la lumière 
de la Constitution, mais à la lumière des conditions de la 
définition de la “situation d’urgence épidémique” prévue 
dans la loi. Il conviendrait alors d’examiner si la Cour 
est bien compétente à cet égard.
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Er werd gesuggereerd de regelgeving met betrek-
king tot het Grondwettelijk Hof aan te passen, maar het 
betrokken grondwetsartikel werd niet voor herziening 
vatbaar verklaard.

Anderzijds zou onderzocht kunnen worden of een 
aanpassing van de gecoördineerde wetten op de Raad 
van State aangewezen is, zodat deze laatste ook na 
bekrachtiging bevoegd zou blijven. Weliswaar waren 
een aantal experten van oordeel dat een dergelijke mix 
van bevoegdheden niet wenselijk is, omdat de conse-
quenties verregaand lijken en nog niet helemaal in kaart 
werden gebracht.

Voorts werden enkele alternatieven aangereikt waarvan 
de wenselijkheid uiteraard verder kan worden onderzocht:

— het Parlement uitdrukkelijk de mogelijkheid bieden 
om de noodsituatie op elk moment op te heffen;

— indien de meerderheid in het Parlement het koninklijk 
besluit over de noodsituatie niet verwerpt binnen 2 tot 
5 dagen, kan het van kracht worden. Het Parlement zou 
nadien nog controle kunnen uitoefenen op de regering 
en de maatregelen;

— een afkondiging van de noodsituatie bij wet, behalve 
in geval van hoogdringendheid, in geval waarvan de 
regering bevoegd is om de afkondiging te doen.

3. Procedure maatregelen

De minister stelt vast dat er geen absolute consensus 
was over de vraag of de maatregelen genomen dienen 
te worden bij ministerieel of koninklijk besluit, in het 
bijzonder omdat hier wordt voorzien in een ministerieel 
besluit dat in de Ministerraad wordt overlegd, hetgeen 
erg nauw aansluit bij een in de Ministerraad overlegd 
koninklijk besluit. De minister wijst erop dat in een mach-
tiging aan de minister eveneens werd voorzien bij de 
wet van 15 mei 2007 betreffende de civiele veiligheid, 

waarbij het haar - voor wat betreft de pandemiewet - ook 
aangewezen lijkt een zekere continuïteit na te streven 
in het reglementair kader. Bovendien kan niet worden 
ontkend dat ministeriële besluiten sneller kunnen worden 
ondertekend dan koninklijke besluiten. De minister stelt 
voor om hieromtrent in elk geval het advies van de Raad 
van State af te wachten.

De meningen waren dan weer bijzonder verdeeld over 
het al dan niet bekrachtigen van de besluiten met de 
maatregelen. Hierbij zou kunnen worden geanalyseerd 
in welke mate de maatregelen helderder kunnen worden 
afgebakend in het dispositief, zodat alle essentiële ele-
menten in de wet zouden worden geregeld. De minister 

Il a été suggéré de modifier la réglementation relative 
à la Cour constitutionnelle, mais l’article pertinent de 
la Constitution n’a pas été déclaré ouvert à la révision.

L’on pourrait par ailleurs examiner l’opportunité d’une 
adaptation des lois coordonnées sur le Conseil d’État, 
afin que ce dernier reste compétent même après la 
confirmation. Un certain nombre d’experts estimaient 
néanmoins qu’un tel mélange de compétences n’était 
pas souhaitable, car les conséquences semblent consi-
dérables et n’ont pas encore été pleinement analysées.

Certaines alternatives ont également été suggérées, 
dont l’opportunité pourrait, bien entendu, être examinée 
plus avant:

— donner explicitement au Parlement la possibilité 
de lever à tout moment la situation d’urgence;

— si la majorité du Parlement ne rejette pas l’arrêté 

royal sur la situation d’urgence dans un délai de 2 à 
5 jours, celui-ci peut entrer en vigueur. Par la suite, le 
Parlement serait encore en mesure d’exercer un contrôle 
sur le gouvernement et sur les mesures;

— une proclamation de la situation d’urgence par la loi, 
sauf en cas d’extrême urgence, auquel cas c’est le gou-
vernement qui est compétent pour faire la proclamation.

3. Mesures relatives à la procédure

La ministre constate qu’il n’y avait pas de consensus 
absolu sur la question de savoir si les mesures doivent 
être prises par arrêté ministériel ou par arrêté royal, en 
particulier dès lors qu’un arrêté ministériel est prévu 
en l’occurrence, arrêté qui est délibéré en Conseil des 
ministres, ce qui s’apparente fortement à un arrêté royal 
délibéré en Conseil des ministres. La ministre signale 
qu’une délégation au ministre ayant également été 
prévue dans la loi du 15 mai 2007 relative à la sécurité 

civile, il lui semble également indiqué, s’agissant de la loi 
pandémie, de tendre vers une certaine continuité dans le 
cadre réglementaire. En outre, nul ne peut nier que les 
arrêtés ministériels peuvent être signés plus rapidement 
que les arrêtés royaux. La ministre propose en tout état 
de cause d’attendre l’avis du Conseil d’État à cet égard.

Les avis étaient de nouveau particulièrement partagés 
au sujet de la confirmation ou non des arrêtés contenant 
les mesures. On pourrait examiner à cet égard comment 
les mesures peuvent être définies plus clairement dans 
le dispositif de manière à ce que tous les éléments 
essentiels soient réglés dans la loi. La ministre a en 



171897/001DOC 55

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E

heeft weliswaar ook begrepen dat het Grondwettelijk 
Hof zich enigszins soepel opstelt wat betreft de vraag 
of de essentie in de wet werd geregeld. Een bekrach-
tiging van de ministeriële besluiten zou echter tot een 
juridisch kluwen kunnen leiden van zowel reglementaire 
als wettelijke teksten.

Een ander belangrijk aandachtspunt dat verschillende 
experten hebben aangehaald, is dat een bekrachtiging 
zou leiden tot een bevoegdheid van het Grondwettelijk 
Hof, in welk geval weliswaar in geen UDN-procedure 
(uiterst dringende noodzakelijkheid) is voorzien. Ook 
hier past de opmerking dat de betrokken bepalingen 
niet voor herziening vatbaar werden verklaard.

Een ander voorstel dat verder kan worden onder-
zocht, is het instellen van een vermoeden van het 
voldaan zijn aan de UDN-voorwaarden bij de proce-
dures voor de Raad van State, naar analogie met de 
overheidsopdrachtenregelgeving.

In de uitgebrachte adviezen werden verschillende 
suggesties gedaan met betrekking tot de adviesverle-
ning, waarvan de opportuniteit kan worden beoordeeld, 
zoals bijvoorbeeld:

— een voorafgaande raadpleging van de Raad van 
State mits een kortere adviestermijn;

— een advies van de Raad van State a posteriori, 
waarbij een bijsturing van de maatregelen op korte ter-
mijn en in het licht van het contentieux mogelijk wordt;

— de oprichting van een ad hoc rechtscollege met 
de voorzitters van het Grondwettelijk Hof, de Raad van 
State en het Hof van Cassatie.

Over de rol van de lokale overheden waren verschil-
lende meningen hoorbaar, met name over de vraag 
of die verder moet worden gepreciseerd in de wet. Er 
zou kunnen worden bekeken of duidelijker kan wor-
den bepaald met wie en wanneer de lokale overheden 

moeten overleggen, en wat dat overleg dan concreet 
inhoudt. Tevens kan worden nagegaan in welke mate 
de lokale overheden zouden kunnen worden betrokken 
bij het uitwerken van federale maatregelen, zodat hun 
terreinkennis maximaal wordt ingezet.

4. Categorieën van maatregelen

Er werden enkele algemene maatregelen gesuggereerd 
waarvan de geschiktheid kan worden geverifieerd, zoals:

— graduele maatregelen naargelang van het risico 
(zoals in Duitsland);

vérité également compris que la Cour constitutionnelle 
fait preuve d’une certaine souplesse en ce qui concerne 
la question de savoir si l’essentiel a été réglé dans la 
loi. Une confirmation des arrêtés ministériels pourrait 
toutefois débouché sur un imbroglio juridique en raison 
de la coexistence de textes réglementaires et légaux.

Un autre point d’attention important qui a été évoqué 
par différents experts est qu’une confirmation conférerait 
une compétence à la Cour constitutionnelle. Or, dans ce 
cas, aucune procédure d’extrême urgence n’est prévue. 
L’observation selon laquelle les dispositions concernées 
n’ont pas été ouvertes à révision s’applique également 
en l’espèce.

Une autre proposition qui peut être examinée plus 
avant est de prévoir, par analogie avec la réglementation 
sur les marchés publics, que les conditions relatives à 
l’extrême urgence sont présumées remplies dans le 
cadre des procédures devant le Conseil d’État.

Dans les avis émis, différentes suggestions ont été 
faites en ce qui concerne la procédure d’avis, dont 
l’opportunité peut être évaluée, comme par exemple:

— une consultation préalable du Conseil d’État moyen-
nant un délai d’avis plus court;

— un avis du Conseil d’État a posteriori permettant 
une correction des mesures à court terme et à la lumière 
du contentieux;

— la création d’une juridiction ad hoc comprenant 
les présidents de la Cour constitutionnelle, du Conseil 
d’État et de la Cour de cassation.

S’agissant du rôle des autorités locales, différents avis 
ont été entendus, notamment au sujet de la question 
de savoir si celui-ci doit être davantage précisé dans la 
loi. On pourrait examiner s’il est possible de prévoir plus 
clairement avec qui et quand les autorités locales doivent 

se concerter, et en quoi consiste concrètement cette 
concertation. On peut également examiner dans quelle 
mesure les autorités locales pourraient être associées à 
l’élaboration de mesures fédérales de manière à mettre 
au maximum à profit leur connaissance du terrain.

4. Catégories des mesures

Un certain nombre de suggestions générales ont été 
faites quant aux mesures à prendre, dont l’opportunité 
peut être vérifiée, comme par exemple:

— prévoir des mesures graduelles en fonction du 
risque (cf. l’Allemagne);
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— geen limitatieve lijst met maatregelen;

— een uitdrukkelijke motivering voor elke maatregel.

Zoals de deskundigen hebben benadrukt, zijn de 
wetenschappelijke gegevens niet altijd beschikbaar, 

noch vereist om een onderbouwde maatregel te kun-
nen nemen (wat bijvoorbeeld de sluiting van de horeca 
betreft, was er een internationale wetenschappelijke 
consensus dat besmettingen zich vooral voordoen in 
gesloten ruimten waar mensen lange tijd zonder mond-
masker met elkaar praten).

In verband met de proportionaliteit van de maatre-
gelen werd voorgesteld om bijvoorbeeld een externe 
begeleidingscommissie op te richten.

Wat de concrete maatregelen betreft, zou kunnen 
worden uitgezocht in hoeverre ze beter zouden kunnen 
worden gedefinieerd in de eigenlijk wet veeleer dan in 
de toelichting. Dat zou bijvoorbeeld het geval kunnen 
zijn voor de fysieke en sanitaire maatregelen.

5. GDPR

Er kwamen heel wat opmerkingen over artikel 6 van 
het voorontwerp van wet, dat voorziet in de gegevensver-
werking. Zo werd bijvoorbeeld geopperd om het volledige 
artikel te schrappen en in een aparte wet verder uit te 
werken, of om hieromtrent een samenwerkingsakkoord 
af te sluiten. Tevens werd het belang van het gebruik 
van de geanonimiseerde gegevens voor wetenschap-
pelijk onderzoek, ook na het einde van de pandemie, 
meermaals aangehaald.

In elk geval zal het advies van de Gegevensbescher-
mingsautoriteit verder worden geanalyseerd met de 
GDPR-experten van de verschillende departementen, 
teneinde hieraan maximaal tegemoet te komen.

Voorts werd gesteld dat het huidige voorontwerp van 
wet een te ruime delegatie biedt aan de Koning en dat 
de bekrachtiging waarin is voorzien dit niet voldoende 
kan compenseren, aangezien de gegevensverwerking al 
kan starten vanaf de inwerkingtreding van het koninklijk 
besluit.

Hierbij werd bij wijze van alternatief bijvoorbeeld 
voorgesteld om tussen de afkondiging van het koninklijk 
besluit en de bekrachtiging ervan enkel de systemen in 
plaats te stellen en reeds een impactanalyse uit te voe-
ren, doch om burgers nog niet te controleren op basis 
van deze gegevensverwerking. De bekrachtigingswet 
zou in dat geval dus niet retroactief zijn.

— ne pas prévoir de liste limitative de mesures;

— prévoir une motivation explicite pour chaque mesure.

Comme l’ont souligné les experts, les données scien-
tifiques ne sont pas toujours disponibles, ni toujours 

nécessaires pour pouvoir prendre une mesure motivée 
(par exemple, en ce qui concerne la fermeture du secteur 
de l’horeca, il existait un consensus scientifique interna-
tional selon lequel les contaminations se produisaient 
principalement dans des pièces fermées, où les gens 
passent beaucoup de temps à discuter sans pour autant 
porter de masque).

En ce qui concerne la proportionnalité des mesures, 
il a été suggéré de prévoir par exemple une commission 
d’accompagnement externe.

En ce qui concerne les mesures concrètes, on pourrait 
examiner dans quelle mesure elles peuvent être mieux 
délimitées dans la loi même plutôt que dans l’exposé des 
motifs, par exemple les mesures physiques et sanitaires.

5. RGPD

L’article 6 de l’avant-projet de loi qui prévoit le traitement 
des données a suscité de nombreuses observations. 
Il a par exemple été suggéré de supprimer l’ensemble 
de l’article et de le développer dans une loi distincte, 
ou de conclure un accord de coopération à cet égard. 
L’importance que revêt l’utilisation de données anony-
misées pour la recherche scientifique, et ce, également 
après la fin de la pandémie, a été évoquée à plusieurs 
reprises.

Quoi qu’il en soit, l’analyse de l’avis de l’Autorité de 
protection des données sera poursuivie avec les experts 
du RGPD des différents départements afin d’en tenir 
compte au maximum.

Il a en outre été souligné que l’avant-projet de loi 
accorde une délégation trop large au Roi et que la confir-
mation prévue ne peut pas la compenser suffisamment, 
dès lors que le traitement des données pourra déjà 
commencer dès l’entrée en vigueur de l’arrêté royal.

Il a par exemple été proposé en l’espèce à titre d’alter-
native de se limiter, entre la promulgation de l’arrêté royal 
et sa confirmation, à mettre en place les systèmes et 
à réaliser déjà une analyse d’impact, mais de ne pas 
encore contrôler les citoyens sur la base de ce traitement 
de données. La loi de confirmation n’aurait ainsi dans 
ce cas pas d’effet rétroactif.
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6. Het toezicht op de naleving en sancties

Er werd voorgesteld om de voorkeur te geven aan 
administratieve sancties op verschillende niveaus of aan 
een gemengde regeling, evenwel rekening houdend met 
de uitoefening van de rechten van verdediging. In die 
context zou een eventuele aanpassing van de GAS-wet 
kunnen worden onderzocht.

In het licht van het legaliteitsbeginsel rees tevens 
bezorgdheid over het feit dat het crimineel gedrag on-
voldoende duidelijk in de wet zou zijn gedefinieerd. De 
vraag rijst of dit zou kunnen worden verholpen door de 
maatregelen duidelijker te omschrijven.

Een van de terugkerende opmerkingen was dat het 
hebben van een strafblad zware gevolgen heeft. Daarom 
wordt ervoor gepleit de veeleer lichte inbreuken niet 
dermate te criminaliseren en voldoende armslag te laten 
voor minnelijke regelingen en verzachtende omstandig-

heden. Er kan worden nagegaan of en in welke mate 
de maatregelen en straffen kunnen worden aangepast 
opdat hun symbolische waarde van strafsanctie niet 
teloorgaat.

7. Expertenadviezen

Meermaals werd geopperd dat de samenstelling van 
de advies- en expertorganen wettelijk moet worden 
omkaderd (bijvoorbeeld in verband met de profielen, de 
criteria, de voorwaarden of de afwezigheid van belan-
genconflicten), en dat ook grondwetspecialisten zouden 
moeten worden betrokken. Dit gaat evenwel het bestek 
van de pandemiewet te buiten.

De minister gaat eveneens in op het element van de 
actieve openbaarheid van bestuur. Er ging een aantal 
stemmen op om te voorzien in een georganiseerde 
(actieve) openbaarheid van de adviezen die worden 
verleend. Dit kan verder worden geanalyseerd, maar in 
elk geval voorziet het voorontwerp van wet er al in dat 
alle wetenschappelijke gegevens op basis waarvan de 
noodsituatie wordt afgekondigd, worden bekendgemaakt.

8. Vervolgtraject

De minister gaat tot slot in op het vervolgtraject van 
de bespreking van het voorontwerp van wet. Na deze 
bespreking in commissie zal het debat op 31 maart 2021 
in de plenaire vergadering worden gevoerd.

Voorts wordt ook het advies van de afdeling Wetgeving 
van de Raad van State afgewacht.

6. Contrôle du respect et sanctions

Il a été suggéré de se concentrer plutôt sur les sanc-
tions administratives à différents niveaux, ou sur un 
système mixte, tout en tenant compte de l’exercice des 
droits de la défense. Une éventuelle adaptation de la loi 
SAC pourrait être analysée dans ce contexte.

À la lumière du principe de légalité, une autre pré-
occupation était que le comportement criminel ne soit 
pas assez clairement défini dans la loi. On pourrait se 
demander si une délimitation plus claire des mesures 
pourrait répondre à cette préoccupation.

L’une des remarques récurrentes était qu’un casier judi-
ciaire a de lourdes conséquences. Il est par conséquent 
préconisé de ne pas criminaliser à ce point les infrac-
tions plutôt mineures, laissant une marge de manœuvre 
suffisante pour des transactions et des circonstances 

atténuantes. Il est possible d’analyser si, et dans quelle 
mesure, les mesures et les peines peuvent être modu-
lées, afin de ne pas perdre la valeur symbolique d’une 
sanction pénale.

7. Avis des experts

Il a été suggéré à plusieurs reprises que la com-
position des organismes consultatifs et des groupes 
d’experts doit être encadrée par la loi (par exemple en 
ce qui concerne les profils, les critères, les conditions 
ou l’absence de conflits d’intérêts), et que les constitu-
tionnalistes devraient également être associés. Cela 
sort toutefois du cadre de la loi pandémie.

La ministre aborde également l’élément de la publicité 
active de l’administration. Des voix se sont élevées pour 
demander de prévoir une publicité (active) organisée 
des avis qui sont rendus. Ce point peut être analysé 
de manière plus approfondie, mais l’avant-projet de loi 
prévoit déjà en tout état de cause que toutes les données 
scientifiques sur la base desquelles la situation d’urgence 
est déclarée seront rendues publiques.

8. Étapes suivantes

La ministre aborde enfin les étapes suivantes de la 
discussion de l’avant-projet de loi. Après cette discussion 
en commission, le débat sera mené en séance plénière 
le 31 mars 2021.

En outre, l’avis de la section de législation du Conseil 
d’État est également attendu.
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Het was en blijft hoe dan ook de intentie om op grond 
van de ingewonnen adviezen en de vertolkte standpunten 
verfijningen voor te stellen aan de regering.

B. Vragen en opmerkingen van de leden

Mevrouw Yngvild Ingels (N-VA) gaat in op de vraag 
waarom er een luide roep is om een wet, via een parle-
mentair debat en met wetenschappelijk onderbouwde 
adviezen, met als doel om een wettelijke basis te hebben 
voor maatregelen en sancties. Die roep was er niet om 
de huidige manier van werken wettelijk te verankeren, 
maar wel om een echt parlementair debat te hebben bij 
langdurige crisissen.

De spreekster toont begrip voor het argument van de 
snelheid, doch die speelt enkel een rol in de acute crisis-
fase, de zogenaamde “reflexfase”. Dat is de fase waarin 
op basis van het bestaand wettelijk instrumentarium een 
aantal maatregelen worden genomen. Niemand zal er 

bijvoorbeeld een probleem mee hebben dat in geval van 
een CBRN-crisis aan de omwonenden wordt gevraagd 
om 24 uur de woning niet te verlaten. Het verdient dus 
aanbeveling om ook in deze te werken met de notie van 
de “reflexfase”. De spreekster is er tevens voorstander 
van dat er achteraf een verantwoording wordt uitgebracht 
in het Parlement over de redenen waarom de genomen 
maatregelen werden getroffen.

Hier gaat het evenwel om een langdurige crisis waarin 
de fundamentele rechten en vrijheden voor een lan-
gere termijn worden ingeperkt. Dat noopt enerzijds 
tot een democratische controle, en anderzijds tot een 
democratische bekrachtiging van die beperkingen. Een 
pandemiewet over langdurige noodsituaties is bijgevolg 
noodzakelijk om dat democratisch debat vorm te geven.

Het voorontwerp van wet is daar een eerste poging 
toe. De minister ziet zowel positieve als negatieve ad-
viezen. Mevrouw Ingels benadrukt dat de positieve 
geluiden vooral betrekking hebben op het feit dat er een 
wetgevend initiatief voorligt. Zij heeft bovenal heel wat 
bezorgdheden gehoord over de inhoud van de voorlig-
gende tekst. Het advies van de Raad van State is in 
deze zeker van groot belang. Tegelijk kan in afwachting 

daarvan al heel wat gebeuren. Wanneer mag het advies 
van de Raad van State worden verwacht?

Zoals gesteld, is een eerste belangrijk element in het 
debat het belang van de democratische legitimiteit en 
controle. Het kan niet de bedoeling zijn dat louter de 
huidige manier van werken wettelijk wordt verankerd, 
zijnde het ingeperkt houden van grondrechten aan de 
hand van ministeriële besluiten.

L’intention était et reste, quoi qu’il en soit, de proposer 
des améliorations au gouvernement sur la base des avis 
recueillis et des points de vues exprimés.

B. Questions et observations des membres

Mme Yngvild Ingels (N-VA) aborde la question de 
savoir pourquoi on réclame à cor et à cri une loi, par le 
biais d’un débat parlementaire et avec des avis étayés 
scientifiquement, en vue de disposer d’une base légale 
pour les mesures et les sanctions. Cette demande ne 
visait pas à ancrer dans la loi la façon de faire actuelle, 
mais à avoir un véritable débat parlementaire en cas de 
crise de longue durée.

La membre comprend l’argument de la rapidité, mais 
celle-ci ne joue un rôle que dans la phase de crise aiguë, 
dite “phase réflexe”. C’est la phase au cours de laquelle 
un certain nombre de mesures sont prises sur la base 
des instruments juridiques existants. Par exemple, dans 

le cas d’une crise CBRN, personne ne s’offusquera que 
l’on demande aux riverains de rester cloitrés chez eux 
pendant 24 heures. Il est donc conseillé de travailler 
avec la notion de “phase réflexe” dans ce cas également. 
L’intervenante est également favorable à ce que l’on 
rende compte au Parlement, par la suite, des raisons 
pour lesquelles les mesures ont été prises.

Nous sommes cependant confrontés ici à une crise 
de longue durée dans le cadre de laquelle les droits et 
libertés fondamentaux sont restreints pendant une longue 
période. Cela exige, d’une part, un contrôle démocratique 
et, d’autre part, une confirmation démocratique de ces 
restrictions. Il est dès lors nécessaire d’avoir une loi 
pandémie sur les situations d’urgence de longue durée 
pour donner forme à ce débat démocratique.

L’avant-projet de loi à l’examen est une première 
tentative en ce sens. La ministre voit des avis positifs et 
négatifs. Mme Ingels souligne que les signaux positifs 
portent principalement sur l’existence d’une initiative 
législative. Elle a surtout entendu de nombreuses préoc-
cupations quant à la teneur du texte présenté. L’avis du 
Conseil d’État est certainement d’une grande importance 
à cet égard. Dans le même temps, il est possible de faire 

beaucoup de choses dans l’attente de celui-ci. Quand 
peut-on espérer l’avis du Conseil d’État?

Comme indiqué, un premier élément important du 
débat est l’importance de la légitimité et du contrôle 
démocratiques. Il ne peut être question que seule la 
façon de faire actuelle, c’est-à-dire la restriction des 
droits fondamentaux par des décisions ministérielles, 
soit inscrite dans la loi.
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Daarnaast lijkt ook het achteraf opheffen van een 
maatregel door het Parlement een vreemde manier van 
werken. Aldus dreigt immers een situatie van rechts-
onzekerheid. Bovendien is er het gegeven dat er een 
systeem van financiële compensaties in gereedheid 
moet worden gebracht.

Hoe dan ook komt het erop aan dat telkens de essentie 
van een maatregel bij wet wordt vastgelegd.

Er vallen heel wat technische opmerkingen te formule-
ren bij het voorontwerp van wet. De minister heeft er zelf 
reeds naar verwezen. Een eerste aandachtspunt moet 
de definitie zijn. De minister heeft daarover zelf al enkele 
elementen aangestipt. Een aantal zaken daarvan moet 
zeker worden herbekeken: het cumulatieve aspect, de 
rol van de Wereldgezondheidsorganisatie, enzovoort.

De minister benadrukt het belang van de snelheid bij 
de bepaling dat het Parlement binnen de 2 dagen voor 

een bekrachtiging moet zorgen. Snelheid is inderdaad 
belangrijk, maar dat op een grondwetsconforme manier 
wordt gewerkt tijdens een langdurige crisis is nog veel 
belangrijker. Meerdere sprekers hebben gewezen op de 
ongrondwettigheid van de werkwijze met ministeriële 
besluiten. Gaat het uitvaardigen van een ministerieel 
besluit echt zo veel sneller dan een koninklijk besluit in 
een situatie van hoogdringendheid? In een langdurige 
crisis lijkt het alvast geen goed argument.

Er rijzen ook heel wat vragen over de verhouding 
tussen het voorontwerp van wet en de wet van 15 mei 
2007 betreffende de civiele veiligheid. Op dit punt is 
zeker nood aan verduidelijking. Hoe zal de minister 
daarvoor zorgen?

De strafbaarstellingen en de differentiatie daarvan 
moeten in elk geval in de wet worden opgenomen. 
Voorts is een bepaling dat een ministerieel besluit kan 
worden opgeheven door een wet volkomen overbodig. 
Ook op het opleggen van “fysieke en sanitaire maatre-
gelen” kwam heel wat kritiek. Die notie wordt als veel 
te breed ervaren. De memorie van toelichting is op dat 
punt ontoereikend. Hoe denkt de minister dat begrip 
verder te verfijnen?

Tot slot is er het artikel 6 van het voorontwerp van 
wet, dat handelt over de gegevensverwerking. De 
Gegevensbeschermingsautoriteit en anderen hebben 
duidelijk gesteld dat de essentie daarover in de wet gere-
geld moet worden. De Gegevensbeschermingsautoriteit 
stelt bovendien dat de transparantie in deze niet wordt 
gewaarborgd en dat de termijnen voor de adviesverlening 
veel te kort zijn. De gegevensverwerking is ongetwijfeld 
een zeer heikel punt. Het hoort wellicht niet thuis in deze 
wet. Thans moet worden nagegaan welke gegevens 

Par ailleurs, la suppression a posteriori d’une mesure 
par le Parlement semble une façon étrange de procé-
der. Cela risque de créer une insécurité juridique. À 
cela s’ajoute le fait qu’un système de compensations 
financières doit être mis en place.

Il faut en tout état de cause que l’essence même d’une 
mesure soit systématiquement fixée par voie de loi.

L’avant-projet de loi appelle de nombreuses remarques 
techniques. La ministre elle-même y a déjà fait allusion. 
Le premier point doit être la définition. La ministre a 
déjà évoqué un certain nombre d’éléments à cet égard. 
Certains de ces éléments doivent certainement être 
reconsidérés: l’aspect cumulatif, le rôle de l’Organisation 
mondiale de la santé, etc.

La ministre souligne l’importance de la rapidité en 
disposant que le Parlement doit donner confirmation 

dans les deux jours. La rapidité est certes importante, 
mais travailler dans le respect de la Constitution pendant 
une crise prolongée l’est encore plus. Plusieurs interve-
nants ont souligné l’inconstitutionnalité de la méthode 
des arrêtés ministériels. Est-il vraiment plus rapide de 
prendre un arrêté ministériel qu’un arrêté royal dans une 
situation d’urgence? Cela ne semble certainement pas 
être un bon argument dans une crise de longue durée.

De nombreuses questions se posent également 
quant à la relation entre l’avant-projet de loi et la loi du 
15 mai 2007 sur la sécurité civile. Il y a certainement un 
besoin de clarification sur ce point. Comment la ministre 
compte-t-elle s’y prendre?

Les incriminations et leur différenciation doivent en 
tout état de cause figurer dans la loi. Par ailleurs, la 
disposition prévoyant qu’un arrêté ministériel peut être 
abrogé par une loi est totalement superflue. L’imposition 
de “mesures physiques et sanitaires” a également fait 
l’objet de nombreuses critiques. Cette notion est jugée 
beaucoup trop large. L’exposé des motifs est trop laco-
nique sur ce point. Comment la ministre entend-elle 
affiner cette notion?

Enfin, il y a l’article 6 de l’avant-projet de loi, qui 
concerne le traitement des données. L’Autorité de pro-
tection des données et d’autres ont clairement indiqué 
que l’essentiel de cette question doit être réglé par la 
loi. L’APD indique en outre que la transparence n’est 
pas garantie à cet égard et que les délais pour rendre 
un avis sont beaucoup trop courts. Le traitement des 
données est sans aucun doute une question très délicate 
qui n’est probablement pas à sa place dans cette loi. 
Il convient d’examiner quelles données étaient et sont 
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nodig waren en zijn om deze crisis te beheren. Op basis 
daarvan moet in een aparte wet worden geregeld hoe 
daarmee moet worden omgegaan (wie heeft toegang 
tot welke gegevens, welke data moeten geanonimiseerd 
worden, enzovoort), en dat overeenkomstig het kader 
van de GDPR.

Mevrouw Ingels besluit dat zij allerminst is gerust-
gesteld dat het voorontwerp van wet bij een langdurige 
crisis voor een beter of breder parlementair debat zal 
zorgen. Zij stelt zich tevens vragen bij de transparantie 
van de adviezen die moeten worden overgezonden aan 
de Kamervoorzitter. Om welke adviezen gaat het precies? 
Er is immers niet enkel nood aan adviezen van bepaalde 
organen, maar bovenal aan wetenschappelijke evidentie: 
wat is de zin of onzin van bepaalde maatregelen? Welke 
effecten heeft het sluiten van deze of gene sector?

Mevrouw Claire Hugon (Ecolo-Groen) is verheugd 
dat een parlementair debat over het voorontwerp van 
wet wordt gevoerd. Ze dankt de regering en de minister 
dat zij gevolg hebben gegeven aan de oproepen in die 
zin en dat zij een voorontwerp hebben voorgelegd dat 
openlijk kon worden besproken. In de afgelopen weken 
is duidelijk geworden hoe zinvol en leerrijk deze ruimte 
voor debat en raadpleging is. De commissie heeft immers 
kennis kunnen nemen van talrijke denkpistes en sugges-
ties. Deze eerste fase heeft haar doel bereikt, namelijk 
het houden van een parlementair debat waarbij tal van 
personen en organisaties uit het middenveld werden 
betrokken. De Ecolo-Groen-fractie wil hen heel oprecht 
danken voor hun bijdrage, die ze onontbeerlijk acht.

De spreekster gaat nader in op het begrip “epide-

mische noodsituatie”, dat in het voorontwerp van wet 
wordt gedefinieerd als “elke gebeurtenis die een ernstige 
bedreiging veroorzaakt of kan veroorzaken ingevolge de 
aanwezigheid van een bij de mens aanwezig infectieus 
agens”. Die formulering appelleert aan het voorzorgs-
beginsel. Mevrouw Doutrelepont heeft in dat verband 
echter voorgesteld om in het voorontwerp uitdrukkelijk 
de versterkte procedurele waarborgen op te nemen. 
Volgens de rechtspraak van het Hof van Justitie van de 
Europese Unie moeten die waarborgen hand in hand 
gaan met dat voorzorgsbeginsel.

Om te voorkomen dat de maatregelen die de rechten 
en de vrijheden beperken niet langer van kracht blijven 
dan wat strikt noodzakelijk is om de volksgezondheid 
te beschermen, is het voorts belangrijk dat de voor-
waarden om een einde te maken aan de pandemische 
noodsituatie even nauwkeurig worden bepaald als de 
voorwaarden inzake de afkondiging ervan. Zoals het 
Federaal instituut voor de bescherming en bevordering 
van de rechten van de mens (FIRM) heef aanbevolen, 

nécessaires pour gérer cette crise. Sur cette base, il 
faut régler dans une loi distincte la manière de procé-
der (qui a accès à quelles données, quelles données 
doivent être anonymisées, etc.), et ce, conformément 
au cadre du RGPD.

Mme Ingels conclut qu’elle est loin d’être rassurée 
sur le fait que l’avant-projet de loi conduira à un meil-
leur ou à un plus large débat parlementaire en cas de 
crise de longue durée. Elle s’interroge également sur 
la transparence des avis à transmettre au président de 
la Chambre. De quels avis s’agit-il précisément? On 
a en effet besoin non seulement des avis de certains 
organes, mais surtout de preuves scientifiques: quelle 
est la pertinence ou non de certaines mesures? Quels 
sont les effets de la fermeture de tel ou tel secteur?

Mme Claire Hugon (Ecolo-Groen) se réjouit de la 
tenue d’un débat parlementaire sur l’avant-projet de 
loi. Elle remercie le gouvernement ainsi que la ministre 
d’avoir entendu les appels en ce sens et d’avoir proposé 
un texte qui a pu être examiné de manière ouverte. Au 
cours des dernières semaines, on a pu se rendre compte 
à quel point cet espace de discussion et de consultation 
était utile et riche d’enseignements. La commission a en 
effet pu prendre connaissance de nombreuses pistes 
de réflexions et de suggestions. Cette première étape a 
atteint le but recherché à savoir qu’un débat parlemen-
taire ait lieu et qu’y soient associées de nombreuses 
personnes et organisations de la société civile. Le groupe 
Ecolo-Groen souhaite les remercier très sincèrement 
pour leur contribution qu’il juge indispensable.

L’intervenante évoque la notion de “situation d’urgence 

épidémique” qui est définie par l’avant-projet de loi comme 
étant “tout événement qui entraîne ou qui est susceptible 
d’entraîner une menace grave suite à la présence d’un 
agent infectieux chez l’homme”. Cette formulation fait 
appel au principe de précaution. Or, Mme Doutrelepont 
a suggéré à ce sujet de prévoir explicitement, dans le 
texte, les garanties procédurales renforcées qui, selon 
la jurisprudence de la Cour de justice de l’Union euro-
péenne, doivent aller de pair avec ce principe.

Par ailleurs, afin d’éviter que des mesures restrictives 
des droits et libertés ne durent plus longtemps que ce 
qui est strictement nécessaire pour la protection de la 
santé publique, il semble important de définir les condi-
tions de sortie de la situation d’urgence pandémique 
avec la même précision que celles qui permettent de 
décréter cette situation. Comme l’a recommandé l’Ins-
titut fédéral de protection et de promotion des droits 
humains (IFDH), il faudrait en outre que cette exigence 
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zou die vereiste bovendien uitdrukkelijk in het vooront-
werp van wet moeten worden opgenomen. Dit betekent 
dat de maximale termijn van drie maanden in bepaalde 
gevallen buitenproportioneel zou kunnen zijn. Bepaalde 
sprekers hebben trouwens gepleit voor een kortere ter-
mijn en hebben opgemerkt dat de huidige ministeriële 
besluiten niet voorzien in een termijn langer dan een of 
twee maanden. De spreekster geeft aan oor te hebben 
voor dat argument.

Vervolgens brengt mevrouw Hugon de bekrachtiging 
van de “epidemische noodsituatie” ter sprake. De rol 
van het Parlement, waarin het voorontwerp wel degelijk 
voorziet, staat centraal. Die belangrijke fase vormt de 
waarborg voor een parlementair debat. Toch zou men 
volgens de spreekster nog een stap verder kunnen 
gaan door ter zake de aanbevelingen van de Commissie 
van Venetië te volgen. Die roept het Parlement immers 
ertoe op de drijvende kracht achter deze fase te zijn, 
behalve indien zulks zou worden verhinderd door een 

uiterst dringende aangelegenheid, waarbij de regering 
de zaken in handen zou nemen. Als het de bedoeling is 
een debat op gang te brengen en meer transparantie te 
bewerkstelligen, zouden het loutere “stilzwijgen” van de 
Kamer of het feit dat de verklaring geenszins zou worden 
verworpen, immers niet bepaald genoegdoening geven.

Het voorontwerp van wet voorziet in een bekrachti-
gingstermijn van twee tot vijf dagen. Het valt uiteraard 
te begrijpen dat men snel wil kunnen handelen, maar 
men moet er niettemin op toezien dat die korte termijn 
niet belet dat een echt parlementair debat kan worden 
gevoerd. Ook het feit dat de regering in tussentijd niet 
zou kunnen handelen, kan problemen geven.

Zou het daarom niet realistischer zijn te voorzien in 
een langere bekrachtigingstermijn (bijvoorbeeld twee 
weken), waarbij de regering in afwachting alvast de eer-
ste concrete maatregelen zou kunnen nemen zonder de 
goedkeuring van het Parlement te moeten afwachten?

In verband met de aanneming van concrete maatre-
gelen in het kader van de epidemische noodtoestand 
zijn de sprekers en de auteurs van de schriftelijke ad-
viezen het eens dat de voorkeur moet gaan naar in de 
Ministerraad overlegde koninklijke besluiten, veeleer 
dan naar ministeriële besluiten.

Er is daarentegen minder eensgezindheid over de 
vraag of een bekrachtiging van die besluiten door het 
Parlement noodzakelijk dan wel gepast is.

Conform het legaliteitsbeginsel moeten de beperkin-
gen van de rechten en vrijheden van de burgers bij wet 
worden geregeld. De aanneming van een wet waar-
borgt tevens dat over die maatregelen een openbaar 

soit inscrite explicitement dans le texte de l’avant-projet 
de loi. Cela signifie que le délai maximal de trois mois 
pourrait dans certains cas être disproportionné. Certains 
intervenants ont d’ailleurs suggéré un délai plus court, en 
faisant remarquer que les arrêtés actuels ne prévoyaient 
pas une application plus longue qu’un ou deux mois. 
L’intervenante se dit sensible à cet argument.

Mme Hugon aborde ensuite la question de la ratification 
de la “situation d’urgence épidémique”. L’intervention 
du Parlement, qui est bien prévue dans l’avant-projet, 
est centrale. Cette étape importante garantit la tenue 
d’un débat parlementaire. Il lui parait toutefois qu’on 
pourrait aller plus loin et suivre sur ce point les recom-
mandations de la Commission de Venise. Celle-ci invite 
en effet le Parlement à être la force motrice de cette 
étape, sauf si une urgence particulièrement extrême 
l’empêchait, auquel cas le gouvernement prendrait la 

main. En effet, si l’objectif est de générer un débat et 
de favoriser la transparence, le simple “silence” de la 
Chambre ou l’absence de rejet de la déclaration, ne 
serait pas satisfaisant.

L’avant-projet prévoit un délai de ratification de deux 
à cinq jours. Certes, on peut comprendre la volonté 
d’aller vite mais il faut veiller à ce que la brièveté de ce 
délai n’ait pour conséquence d’empêcher un réel débat 
parlementaire. Par ailleurs, le fait que le gouvernement 
ne pourrait pas agir pendant ce délai peut également 
être problématique.

Ne serait-il dès lors pas plus réaliste de prévoir un délai 
de ratification plus long (par exemple deux semaines) et 
de permettre au gouvernement de prendre les premières 
mesures concrètes dans l’intervalle sans devoir attendre 
l’approbation du Parlement?

Concernant l’adoption des mesures concrètes dans 
le cadre de la situation d’urgence épidémique, les per-

sonnes entendues et les auteurs d’avis écrits s’accordent 
à donner la préférence à des arrêtés royaux délibérés en 
Conseil des ministres plutôt qu’à des arrêtés ministériels.

Par contre, les avis semblent diverger à propos de la 
nécessité ou de l’opportunité de prévoir une ratification 
de ces arrêtés par le Parlement.

En vertu du principe de légalité, les restrictions aux 
droits et libertés des citoyens doivent passer par une loi. 
L’adoption d’une loi garantit également que ces mesures 
feront l’objet d’un débat parlementaire et public. Peut-on 
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parlementair debat wordt gehouden. Kan men echter 
in 2021 debatteren over hypothetische maatregelen die 
binnen enkele jaren zouden moeten worden genomen? 
Voor de spreekster zijn er argumenten die de balans in 
het voordeel van een bekrachtiging door de wetgever 
doen overslaan.

Zoals de minister heeft benadrukt, kan tegen een 
dergelijke bekrachtiging onder meer worden aangevoerd 
dat niet de Raad van State, maar het Grondwettelijk 
Hof ter zake bevoegd zou zijn; laatstgenoemd rechts-
college kan zich in de huidige stand van zaken echter 
niet bij hoogdringendheid uitspreken. Volgens mevrouw 
Hugon zou men ter zake creatief te werk kunnen gaan. 
Aangezien de bekrachtigde besluiten de “verlenging” 
zouden vormen van de initiële besluiten, rijst de vraag of 
men, naar analogie daarmee, voor die normen niet zou 
kunnen voorzien in de “verlenging” van de bevoegdheid 
van de Raad van State, ook al hebben zij de status van 
wet gekregen.

Wat de wettigheid en de proportionaliteit van de 
maatregelen betreft, onderschrijft de Ecolo-Groenfractie 
volledig de aanbevelingen nrs. 4 tot 6 in het advies 
van het Federaal Instituut voor de bescherming en de 
bevordering van de rechten van de mens, alsook de 
toelichting daarbij. De maatregelen moeten inderdaad 
voldoende nauwkeurig worden omschreven, opdat de 
toepassing van de wet voorzienbaar zou zijn en om 
de criteria inzake de toetsing van de proportionaliteit 
duidelijker te maken en aan te scherpen.

De ervaring leert immers dat maatregelen die op papier 
neutraal lijken omdat zij iedereen betreffen, uiteenlo-
pende gevolgen kunnen teweegbrengen, afhankelijk van 

de situatie en de kwetsbaarheid van de betrokkenen. 
Sommigen, zoals de alleenstaande moeders, de bewo-
ners van kleine woningen zonder buitenruimte, al wie die 
in een instelling verblijft (geplaatste kinderen, ouderen, 
personen met een handicap, gedetineerden enzovoort) 
werden veel harder getroffen door de maatregelen.

In het advies van de Fédération des services sociaux 
wordt hetzelfde aangegeven, waarbij sterk wordt bena-
drukt dat de maatregelen geen onevenredige weerslag 
mogen hebben op de kwetsbare groepen, dus niet op 
de groepen die vóór de crisis al kwetsbaar waren, en 
al evenmin op de categorieën van mensen die door 
hun gezondheidstoestand of door hun persoonlijke of 
beroepssituatie ten gevolge van de crisis in een kwets-
bare positie belanden.

toutefois débattre en 2021 d’hypothétiques mesures qui 
devraient être prises quelques années plus tard? Des 
arguments lui semblent faire pencher la balance en 
faveur d’une ratification par le législateur.

Comme la ministre l’a souligné, un des arguments 
soulevés à l’encontre d’une telle ratification est qu’elle 
entraînerait la compétence, non pas du Conseil d’État, 
mais de la Cour constitutionnelle qui à l’heure actuelle 
ne peut être saisie en extrême urgence. Mme Hugon 
pense que l’on pourrait imaginer des solutions créa-
tives. Dans la mesure où les arrêtés ratifiés seraient la 
“prolongation” des arrêtés initiaux, ne pourrait-on pas 
prévoir en parallèle la “prolongation” de la compétence 
du Conseil d’État pour ces normes même si elles ont 
acquis le statut de loi?

Quant à la légalité et à la proportionnalité des mesures, 
le groupe Ecolo-Groen se rallie pleinement aux recom-
mandations n°4 à 6 figurant dans l’avis de l’Institut fédéral 
de protection et de promotion des droits humains et aux 
explications qui les accompagnent. Il convient en effet 
que les mesures soient décrites avec suffisamment de 
précision pour que l’application de la loi soit prévisible 
et que les critères du test de proportionnalité soient 
clarifiés et renforcés.

En effet, l’expérience montre que des mesures qui, 
sur papier, semblent neutres puisqu’elles visent tout le 
monde peuvent entraîner des effets distincts en fonction 

des situations et des vulnérabilités. Certaines personnes, 
comme les mères célibataires, les personnes habitant 
dans des logements exigus et sans espace extérieur, 
toutes les personnes vivant en milieu institutionnel 
(enfants placés, personnes âgées ou en situation de 
handicap, détenus), etc., ont été frappées beaucoup 
plus durement par les mesures.

L’avis de la Fédération des services sociaux ne dit pas 
autre chose et insiste fortement sur ce point d’attention 
important: les mesures ne peuvent pas avoir un impact 
disproportionné sur des groupes vulnérables, qu’il 
s’agisse de groupes déjà vulnérables avant la crise ou 
de catégories de personnes qui, en raison de leur état de 
santé ou de leur situation personnelle et professionnelle, 
le deviennent suite à la crise.
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De spreekster neemt er nota van dat de minister wil 
nagaan of een begeleidingscomité kan worden opgericht 
dat zich specifiek in de proportionaliteit zal verdiepen.

Die impactanalyse zou in abstracto moeten gebeuren 
bij het nemen van de maatregelen, maar ook in concreto 
bij de tenuitvoerlegging ervan.

Tot slot verwijst mevrouw Hugon naar de uiteenzet-
ting van professor Romainville, die het voorbeeld van 
Duitsland heeft aangehaald. Dat land heeft namelijk 
een systeem met stapsgewijze maatregelen ingesteld 
waardoor de maatregelen gradueel kunnen worden uit-
gerold, naargelang van de ernst van de toestand. Is het 
doenbaar die regeling in het toekomstige wetsontwerp 
op te nemen?

Met betrekking tot de strengere maatregelen die 
volgens het voorliggende voorontwerp zouden kunnen 

worden genomen door de lokale besturen (burgemees-
ters en gouverneurs), is de Ecolo-Groenfractie het eens 
met de opmerkingen in het advies van het FIRM. De 
minister van Binnenlandse Zaken moet administratief 
toezicht houden op die maatregelen, die aan dezelfde 
proportionaliteitsvereisten moeten voldoen als de door 
de regering genomen maatregelen.

Men moet voorkomen dat alle in de wet opgenomen 
inperkingen kunnen worden omzeild door de lokale 
besturen. Indien dat niet gebeurt, is er niets dat de 
gouverneurs en de minister-president van het Brussels 
Hoofdstedelijk Gewest zou kunnen beletten onderling 
af te spreken om op het hele grondgebied maatregelen 
te nemen die verder gaan dan wat de federale regering 
kan doen. In de tekst zou dus uitdrukkelijk moeten wor-
den aangegeven dat de eventuele lokale maatregelen 
moeten voldoen aan dezelfde vereisten als de federale 
maatregelen.

Ook wat de transparantie betreft, verwijst mevrouw 
Hugon naar het advies van het FIRM; daarin wordt erop 
gewezen dat het belangrijk is dat de wetenschappelijke 
gegeven waarop de maatregelen zijn gebaseerd, ter 
beschikking van het publiek worden gesteld zodra zulks 
mogelijk is, en dat de expertise en de onafhankelijk-

heid van de wetenschappelijke deskundigen die een 
rol vervullen in de adviesorganen, uitdrukkelijk worden 
gewaarborgd. Het FIRM pleit er bovendien voor dat de 
schriftelijke motivering van de proportionaliteit van de 
maatregelen, alsook de rapporten aan de Kamer, het 
publiek ter beschikking worden gesteld zodra zulks 
mogelijk is.

Voor het overige benadrukt de spreekster dat ook de 
proportionaliteit en de subsidiariteit van de sancties een 

L’intervenante prend acte de la volonté de la ministre 
d’examiner la possibilité de mettre sur pied un comité 
d’accompagnement qui se penchera spécifiquement 
sur la proportionnalité.

Cette analyse d’impact devrait être réalisée in abstracto 
lors de la prise de mesures mais également in concreto 
au fil de leur application.

Enfin, Mme Hugon se réfère à l’intervention de la pro-
fesseure Romainville qui a cité l’exemple de l’Allemagne. 
Ce pays a en effet introduit un système de mesures “par 
palier”, ce qui permet une gradation des mesures pouvant 
être prises en fonction de la gravité de la situation. Est-il 
envisageable de transposer ce système dans le texte 
du futur projet de loi?

Concernant les mesures plus strictes qui, conformé-
ment au texte à l’examen, pourraient être prises par les 

pouvoirs locaux (bourgmestres et gouverneurs), le groupe 
Ecolo-Groen souscrit aux remarques formulées par l’IFDH 
dans son avis. Le ministre de l’Intérieur doit exercer 
un contrôle administratif à l’égard de ces mesures qui 
doivent être soumises aux mêmes exigences en matière 
de proportionnalité que les mesures gouvernementales.

Il faut éviter que toutes les balises qui seront inscrites 
dans la loi puissent être contournées par les autorités 
locales. A défaut, rien n’empêcherait que les gouver-
neurs et le ministre-président bruxellois s’accordent pour 
prendre, sur tout le territoire, des mesures dépassant 
ce qui est possible pour le gouvernement fédéral. Le 
texte devrait donc explicitement mentionner que les 
éventuelles mesures locales doivent être encadrées de 
la même manière que les mesures fédérales.

En ce qui concerne la transparence, Mme Hugon 
se réfère également à l’avis de l’IFDH selon lequel il 
importe que les données scientifiques sur lesquelles 
les mesures sont basées soient mises à la disposition 
du public dès que possible et que l’expertise et l’indé-
pendance des experts scientifiques qui prennent part 

aux organes consultatifs soient explicitement garanties. 
L’IFDH plaide également pour que la motivation écrite 
de la proportionnalité des mesures et les rapports à la 
Chambre soient mis à la disposition du public dès que 
possible.

Pour le reste, l’intervenante souligne que la propor-
tionnalité et la subsidiarité des sanctions constituent 
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belangrijk aandachtspunt zijn. Men moet oog hebben 
voor de omvang van de geldboetes, voor de weerslag 
ervan op de kwetsbare groepen en voor de impact 
van een strafblad op lange termijn. De vraag is hoe 
in de praktijk rekening kan worden gehouden met die 
aspecten. Sommigen hebben ter zake geopperd dat 
de strafsancties zouden kunnen worden voorbehouden 
voor de ernstigste gevallen, bijvoorbeeld de opzettelijke 
en herhaalde inbreuken die de volksgezondheid daad-
werkelijk bedreigen. Men kan zich immers afvragen of 
feesten met reeds gevaccineerde mensen moet worden 
bestraft, aangezien zulks geen besmettingsrisico voor 
de feestvierders teweegbrengt. Ook rijst de vraag of 
iemand die op straat geen mondmasker draagt, op de-
zelfde wijze moet worden behandeld als iemand die een 
lockdownparty met honderden aanwezigen organiseert.

De spreekster had graag gezien dat in het voorontwerp 
van wet rekening wordt gehouden met die overwegin-
gen en dat de sancties worden afgestemd op de ernst 

van de inbreuk. De lichtere inbreuken zouden kunnen 
worden gekwalificeerd als overtreding, veeleer dan als 
wanbedrijf. De spreekster verheelt niet dat zij gevoelig is 
voor het argument dat een strafblad een stigmatisering 
op lange termijn teweegbrengt.

Men moet zich eveneens bewust zijn van de werklast 
die dergelijke sancties veroorzaken voor de politie en 
het gerecht. Wat denkt de minister daarvan?

Mevrouw Hugon gaat vervolgens in op de wijze waarop 
de op stapel staande wet, indien ze wordt aangenomen, 
zal moeten bestaan naast andere wetten, zoals de wet op 
de civiele veiligheid. Het is blijkbaar niet de bedoeling het 
huidige wettelijk kader te vervangen, maar wel het aan te 

vullen. De spreekster verwijst naar de hoorzittingen en 
naar de adviezen en vraagt zich af of men niet opnieuw 
zou moeten nadenken over de onderlinge afstemming 
van de wetten. Zij hoopt dat de Raad van State ter zake 
enige klaarheid kan brengen. Men zou bijvoorbeeld een 
onderscheid kunnen maken tussen twee tijdstippen; de 
“gewone” wetten zouden van toepassing zijn vóór de 
bekrachtiging van het koninklijk besluit dat de noodtoe-
stand afkondigt, terwijl de pandemiewet zou gelden na 
de bekrachtiging ervan door het Parlement. Indien dit 
niet zou gebeuren, zou een regering zich makkelijk van 
de ingestelde beperkingen kunnen ontdoen door ervoor 
te kiezen een andere wettelijke grond toe te passen.

Wat tot slot de verwerking van de persoonsgegevens 
betreft, onderschrijft mevrouw Hugon het advies van de 
GBA en van de deskundigen.

De heer Hervé Rigot (PS) benadrukt dat de door de 
Kamer van volksvertegenwoordigers opgestarte bespre-
king op voorstel van de regering echt wel ongezien is. 

également un point d’attention important. Il faut être 
attentif à l’ampleur des amendes, à leur impact sur les 
groupes vulnérables et à l’impact, à long terme, d’un 
casier judiciaire . La question est de savoir comment 
ces aspects peuvent être pris en compte en pratique. 
Certains ont suggéré à ce sujet que les sanctions pénales 
pourraient être réservées aux cas les plus graves, par 
exemple aux infractions intentionnelles et répétées et 
posant effectivement un danger pour la santé publique. 
On peut se demander en effet si une fête réunissant des 
personnes déjà vaccinées doit être sanctionnée alors 
qu’elle n’entraîne pas de risques de contamination pour 
les participants. Ou doit-on encore traiter de la même 
manière celui ou celle qui ne porte pas son masque en 
rue et celui qui a organisé une lockdown party réunissant 
des centaines de personnes?

L’intervenante est favorable à ce que l’avant-projet de 
loi intègre ces considérations et module les sanctions 
en fonction de la gravité de l’infraction. Les infractions 

moins graves pourraient être qualifiées de contraventions 
plutôt que de délits. L’intervenante ne cache pas être 
sensible à l’argument qui pointe la “stigmatisation à long 
terme” de l’inscription au casier judiciaire.

Il faut également être conscient du travail que ces 
sanctions occasionnent pour la police et la justice. Qu’en 
pense la ministre?

Mme Hugon évoque ensuite la manière dont cet avant-
projet de loi, s’il est adopté, devra coexister avec d’autres 
lois, comme la loi sur la sécurité civile. Il semble qu’elle 
n’a pas vocation à remplacer le cadre légal actuel mais 
bien à le compléter. Se référant aux auditions et avis, 

l’intervenante se demande s’il ne faudrait pas réfléchir 
à nouveau à l’articulation entre les lois. Elle espère 
que le Conseil d’État permettra d’éclaircir quelque peu 
cette question. On pourrait par exemple distinguer deux 
moments: les lois “ordinaires” s’appliqueraient avant 
la ratification de l’arrêté royal qui déclare la situation 
d’urgence alors que la loi pandémie aurait vocation à 
régir la situation après la ratification par le Parlement. A 
défaut, un gouvernement pourrait facilement s’affranchir 
des balises fixées en choisissant d’appliquer une autre 
base légale.

Enfin, concernant le traitement des données à carac-
tère personnel, Mme Hugon se rallie à l’avis de l’APD 
et à celui des experts.

M. Hervé Rigot (PS) souligne à quel point le pro-
cessus initié par la Chambre des représentants sur 
proposition du gouvernement est inédit. Il a permis à la 



271897/001DOC 55

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E

Dankzij die werkwijze heeft de commissie een breed 
debat kunnen voeren, waarbij het middenveld en des-
kundigen met diverse achtergronden werden betrokken, 
via hoorzittingen of schriftelijke adviezen. De spreker 
verwijst voorts naar de vele brieven van burgers die 
hun bezorgdheid hebben geuit over de strekking van 
het door de regering bezorgde voorontwerp van wet.

Dat proces is uiteraard nog niet afgerond; integendeel: 
die uitwisselingsdynamiek tussen het Parlement en de 
regering moet worden voortgezet om ons land te voorzien 
van doeltreffende, proportionele en evenwichtige wet-
gevende instrumenten waarin de bevolking zich vinden.

Het spreekt vanzelf dat de tekst van het voorontwerp 
van wet voor verbetering vatbaar is en zal moeten wor-
den afgestemd op de door de commissieleden geuite 
opmerkingen en suggesties.

De spreker gaat in op het onderdeel gezondheid.

De commissie heeft de gelegenheid gehad de heren 
Hens en Gilbert te horen en kennis te nemen van het 
schriftelijk advies van de Nationale Raad van de Orde 
der artsen. Daaruit blijkt dat men in een epidemische 
noodsituatie moet kunnen beschikken over de nodige 
wettelijke instrumenten om doeltreffende maatregelen 
te waarborgen. Om doeltreffend te zijn, moeten die 
maatregelen echter worden gedragen door de bevolking. 
Bij de aanvang van een crisis is dat niet moeilijk, maar 
mettertijd brokkelt dat draagvlak af, met name als gevolg 
van het gebrek aan perspectief, het psychologisch lijden 
van de burgers, het economisch en sociaal leed, maar 
ook door het gebrek aan eendracht onder de politici. 
Men kan niet om de vaststelling heen dat bepaalde 
mensen in deze gezondheidscrisis hun mening te pas 
en te onpas verkondigen in de openbare ruimte en op 
de sociale netwerken, teneinde het wetenschappelijk 
gezag van de nochtans door de regering aangestelde 
deskundigen te ondergraven. Een dergelijke houding is 
in de huidige omstandigheden volstrekt onverantwoord. 
Bepaalde politici schuiven hun verantwoordelijkheden 
op die deskundigen af, maar aarzelen tegelijk niet om 
hun werk in diskrediet te brengen en hen op te zadelen 
met de verantwoordelijkheid voor de onpopulaire maat-
regelen. Derhalve acht de spreker het belangrijk dat de 
uitlatingen onderling beter worden afgestemd, daar een 
en ander een sereen debat in de weg staat en alleen 
maar verdeeldheid zaait.

Transparantie is essentieel om op de steun van de 
bevolking te kunnen rekenen. De tekst van het vooront-
werp van wet vormt weliswaar een eerste stap op weg 
naar die noodzakelijke transparantie, maar men moet 
nog verder gaan.

commission d’organiser un large débat associant, au 
travers d’auditions ou d’avis écrits, la société civile et 
des experts venus de tous horizons. L’intervenant se 
réfère par ailleurs aux nombreux courriers envoyés par 
des citoyens inquiets de la teneur de l’avant-projet de 
loi transmis par le gouvernement.

Ce processus n’est évidemment pas terminé. Au 
contraire, il convient de poursuivre cette dynamique 
d’échanges entre le Parlement et le gouvernement afin 
de doter notre pays d’outils législatifs efficaces, propor-
tionnés, équilibrés, et de nature à susciter l’adhésion 
de la population.

Il est plus qu’évident que le texte de l’avant-projet 
de loi est perfectible et doit évoluer afin d’intégrer les 
remarques et suggestions qui seront formulées par les 
membres de la commission.

L’intervenant abordera pour sa part le volet sanitaire.

La commission a eu l’opportunité d’entendre MM. Hens 
et Gilbert et de prendre connaissance de l’avis écrit du 
Conseil National de l’Ordre des Médecins. Ce qui ressort 
de ces échanges est que face à une situation d’urgence 
épidémique, il faut se donner les outils légaux nécessaires 
pour garantir des mesures efficaces. Mais, pour être 
efficaces, ces mesures doivent emporter l’adhésion de 
la population. Au début d’une crise, il est facile d’obtenir 
cette adhésion mais celle-ci s’estompe au fil du temps 
notamment en raison du manque de perspective, de la 
détresse psychologique des citoyens, de la souffrance 
économique et sociale mais aussi du manque de cohé-
sion au sein du monde politique. Force est de constater 
qu’au cours de la crise sanitaire actuelle, certaines voix 
s’expriment à tort et à travers dans l’espace public et 
sur les réseaux sociaux pour saper l’autorité scientifique 
des experts pourtant nommés par le gouvernement. 
Une telle attitude est tout à fait irresponsable dans 
les circonstances actuelles. Certains responsables 
politiques se déchargent de leurs responsabilités sur 
ces experts et n’hésitent pourtant pas à décrédibiliser 
leur travail et à les rendre responsables des mesures 
impopulaires. L’intervenant estime dès lors essentiel 
de mieux cadrer les sorties des uns et des autres car 
celles-ci ne permettent pas de mener un débat serein 
et ne font que semer la zizanie.

En matière d’adhésion, la question de la transparence 
est essentielle. Certes, le texte de l’avant-projet de loi 
constitue un premier pas vers cette nécessaire trans-
parence, mais il parait indispensable d’aller plus loin.
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De spreker wijst erop dat de deskundigen een door-
slaggevende rol spelen in de tekst van het voorontwerp 
van wet. Het ligt voor de hand dat de epidemische nood-
situatie alleen op grond van hun adviezen kan worden 
afgekondigd. Derhalve is meer transparantie vereist 
inzake de samenstelling van de organen die de regering 
adviseren. Behoudens vergissing wordt de samenstelling 
ervan thans bepaald op grond van een bijlage bij een 
krachtens de wet betreffende de civiele bescherming 
genomen koninklijk besluit. Die bijlage kan zonder enig 
parlementair toezicht worden gewijzigd. De heer Rigot 
erkent dat enige flexibiliteit begrijpelijk lijkt, daar de wet 
betreffende de civiele bescherming voor uiteenlopende 
noodsituaties kan worden ingeroepen. In het raam van 
het ter bespreking voorliggende voorontwerp van wet 
mag daarmee echter geen genoegen worden genomen. 
De spreker dringt erop aan de samenstelling van die 
organen uitdrukkelijk te bepalen en de wijze van aan-
stelling beter te regelen, zo mogelijk bij een koninklijk 
besluit vastgesteld na overleg in de Ministerraad. De 
transparantie moet tevens worden gewaarborgd om be-
langenconflicten en onverenigbaarheden te voorkomen.

Het voorontwerp van wet bepaalt dat de elementen 
op grond waarvan de noodsituatie wordt afgekondigd, 
aan de Kamer van volksvertegenwoordigers moeten 
worden meegedeeld, en in bepaalde gevallen moeten 
worden bekendgemaakt. De spreker meent echter dat 
het wenselijk zou zijn ook stelselmatig te voorzien in de 
mededeling en de bekendmaking van de elementen die 
deze maatregelen rechtvaardigen, alsook van de aan-
bevelingen van de deskundigen, teneinde kritiek in de 
kiem te smoren en elkeen in de mogelijkheid te stellen 
de ernst en de proportionaliteit van de genomen maat-
regelen te beoordelen. Alleen zo zal men het draagvlak 

bij de bevolking vergroten en in doelmatig parlementair 
toezicht voorzien.

De heer Rigot heeft voorts een bedenking bij de 
duur van de maatregelen. Volstrekt te verantwoorden 
maatregelen tijdens een piek van de pandemie kunnen 
moeilijker te verteren zijn als ze aanhouden. In dat geval 
moeten deskundigen van andere domeinen bij de zaak 
worden betrokken om de draagwijdte en de gevolgen 
van de maatregelen te bepalen. Aldus zou stapsge-
wijs een meer multidisciplinaire samenstelling van de 
deskundigengroepen kunnen worden overwogen. De 
spreker verwijst in dat verband naar deskundigen inzake 
geestelijke gezondheid, maar ook andere actoren zouden 
klaarheid kunnen scheppen over de kosten/baten van 
de maatregelen, niet alleen vanuit het oogpunt van de 
doeltreffendheid op gezondheidsvlak, maar ook vanuit 
het insteek van de inachtneming van de fundamentele 

Concernant le texte même de l’avant-projet, l’inter-
venant constate qu’il donne à l’expertise une place 
prépondérante. Il est évident que la situation d’urgence 
épidémique ne peut être déclenchée que sur la base 
de leurs avis. Ceci requiert dès lors une transparence 
accrue dans la composition des organes qui conseillent 
le gouvernement. Sauf erreur, cette composition est 
actuellement réglée sur la base d’une annexe à un 
arrêté royal pris en vertu de la loi sur la protection civile. 
Cette annexe est susceptible d’être modifiée sans aucun 
contrôle parlementaire. M. Rigot reconnait que compte 
tenu de la variété des situations d’urgence justifiant 
l’activation de la loi sur la protection civile, une certaine 
souplesse semble compréhensible. Par contre, on ne 
peut s’en contenter dans le cadre de l’avant-projet à 
l’examen. L’intervenant plaide pour que cette composi-
tion soit expressément définie et que le mode de dési-
gnation soit mieux encadré, si possible par arrêté royal 
délibéré en Conseil des ministres. La transparence doit 
également garantie afin d’éviter tout conflit d’intérêts et 
incompatibilités.

L’avant-projet de loi prévoit la communication à la 
Chambre des représentants des éléments fondant 
l’activation de la situation d’urgence ainsi que, dans cer-
tains cas, leur publication. L’intervenant estime toutefois 
que pour éviter les critiques et permettre à chacun de 
mesurer le sérieux et la proportionnalité des mesures 
prises, il serait opportun de prévoir également une 
communication et une publication systématiques des 
éléments qui justifient ces mesures et des recomman-
dations des experts. Ce n’est que de la sorte que l’on 
favorisera l’adhésion populaire et que l’on rendra effectif 
le contrôle parlementaire.

M. Rigot formule par ailleurs une réflexion sur la 
temporalité des mesures. Des mesures qui se justifient 
pleinement dans une phase aigüe de la pandémie peuvent 
devenir plus difficiles à admettre si elles perdurent. Il 
convient dans ce cas d’élargir l’expertise à d’autres 
domaines afin d’en mesurer la portée et l’impact. On 
pourrait envisager, de manière phasée, une composition 
plus multidisciplinaire des groupes d’experts. L’intervenant 
cite, à titre d’exemple, les experts en santé mentale mais 
aussi d’autres acteurs qui pourraient apporter un éclairage 
sur le coût/bénéfice des mesures non seulement sous 
l’angle de l’efficacité sanitaire mais aussi sous l’angle du 
respect des droits et libertés fondamentaux ou de leur 
impact sur des groupes vulnérables. Ceci permettrait 
de prendre en compte le point de vue des médecins qui 
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rechten en vrijheden, of van de gevolgen van de maat-
regelen voor kwetsbare groepen. Aldus zou tegemoet 
kunnen worden gekomen aan de artsen, die menen 
dat onvoldoende rekening wordt gehouden met hun 
deskundigheid en praktijkervaring.

Zoals ook de heren Gilbert en Hens al hebben aan-
gestipt tijdens de hoorzitting, wijst de heer Rigot erop 
dat het voorontwerp van wet geen specifieke bepalingen 
over het einde van de noodtoestand bevat. Hoewel er 
dankzij het parlementair toezicht een einde aan kan wor-
den gemaakt, zou het logisch zijn op dezelfde manier te 
werk te gaan als voor de afkondiging van de epidemische 
noodsituatie. Dat zou bijvoorbeeld kunnen gebeuren in 
het raam van de bij het voorontwerp van wet in uitzicht 
gestelde maandelijkse rapportering. Zodra niet langer 
aan de elementen van artikel 2 wordt voldaan, zouden 
de noodsituatie en de eruit voortvloeiende maatregelen 
onmiddellijk moeten worden opgeheven. Zo niet zou 
de termijn van drie maanden ter verlenging dan wel tot 

opheffing van de uitwerking van de wet moeten worden 
herzien.

Voorts wijst de spreker op het verzoek van bepaalde 
actoren in het veld, inzonderheid van de burgemeesters 
en van de plaatselijke besturen, bij het nemen van maat-
regelen meer rekening te houden met hun ervaring. Zij 
vormen immers een essentiële schakel en een onont-
beerlijke brug tussen de bevolking, de eerstelijnsdien-
sten en de overheid. Derhalve lijkt het gegrond dat hun 
mening wordt gehoord en dat zij worden betrokken bij 
de voorgestelde regelingen.

Tot slot ligt het voor de hand dat artikel 6 (betreffende 
de verwerking van persoonsgegevens) van het vooront-

werp van wet grondig zal moeten worden herbekeken 
of zelfs eenvoudigweg zal moeten worden weggelaten; 
wellicht kan het worden opgenomen in een specifieke 
wet of tekst die inzonderheid ingaat op de vraagstukken 
inzake volksgezondheid, veeleer dan op de maatregelen 
van bestuurlijke politie. Wat dat betreft, zal men oog 
moeten hebben voor de deontologische verplichtingen 
van de betrokkenen (met name inzake het beroepsge-
heim), maar zal men zich ook moeten afvragen of het al 
dan niet nodig is een databank op te zetten zoals die in 
uitzicht wordt gesteld. Heel wat in commissie gehoorde 
sprekers betwijfelen of zulks wel nodig is.

De heer Khalil Aouasti (PS) gaat tijdens zijn betoog 
in op de volgende zes aspecten van het voorontwerp 
van wet.

— Het wettelijk kader en het opschrift van het voor-
ontwerp van wet

estiment que leur expertise et leur expérience de terrain 
sont insuffisamment prises en compte.

M. Rigot observe que, comme MM. Gilbert et Hein l’ont 
fait remarquer au cours de leur audition, l’avant-projet 
ne comporte pas de dispositions spécifiques concernant 
la fin de la situation d’urgence. Bien qu’il puisse y être 
mis fin grâce au contrôle parlementaire, il semblerait 
logique de suivre la même voie que celle prévue pour 
l’activation de la situation d’urgence épidémique. Cela 
pourrait, par exemple, se faire dans le cadre du rappor-
tage mensuel prévu par l’avant-projet de loi. Dès lors que 
les éléments repris à l’article 2 ne seraient plus réunis, 
la situation d’urgence et les mesures qui en découlent 
devraient être levées immédiatement. A défaut, le délai 
de trois mois prévu pour la prolongation ou la cessation 
des effets de la loi devrait être revu.

L’intervenant relaie pour le reste le souhait de certains 
acteurs de terrain, en particulier les bourgmestres et 
les autorités locales, de voir leurs expériences mieux 
prises en considération dans la prise de mesures. Ces 
derniers constituent en effet un maillon essentiel et un 
relais indispensable entre la population, les services de 
première ligne et les autorités. Il parait dès lors légitime 
d’entendre leurs points de vue et de les intégrer dans 
les mécanismes proposés.

Enfin, concernant l’article 6 de l’avant-projet de loi qui 
concerne le traitement des données, il parait évident que 

cet article devra être revu en profondeur, voire purement 
et simplement écarté au bénéfice d’une loi spécifique 
ou d’un texte qui serait plus spécifiquement dédié aux 
questions de santé publique et non aux mesures de 
police. Il faudra être attentif dans ce cadre aux obligations 
déontologiques des intervenants (et notamment au secret 
professionnel), mais aussi s’interroger sur la nécessité 
ou non de mettre en place une banque de données 
telle que proposée, ce que de nombreux intervenants 
entendus par la commission ont mis en doute.

M. Khalil Aouasti (PS) aborde dans son intervention 
les six aspects suivants de l’avant-projet de loi.

— le cadre légal et l’intitulé de l’avant-projet de loi
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De heer Aouasti benadrukt dat dit voorontwerp van 
wet geen autonome wet mag worden, maar zou kunnen 
worden opgenomen in het bestaande kader, met name 
in de wet van 15 mei 2007 betreffende de civiele veilig-
heid. Het voorontwerp van wet moet immers worden 
gezien in het raam van een alomvattend pandemiebe-
heer. Artikel 11 van voormelde wet belast de minister 
van Binnenlandse Zaken met de organisatie van de 
proactie, de preventie, de preparatie en de uitvoering 
van de bescherming van de bevolking, alsook van de 
evaluatie van de ingestelde regelingen. Op het vlak van 
de communicatie is het een interessant idee de op stapel 
staande pandemiewet op te nemen in een breder kader 
dat het pandemiebeheer omvat en dat voorziet in een 
proces om een pandemische noodsituatie te beheren. 
Aldus zou dit voorontwerp van wet een specifieke ti-
tel van voormelde wet van 2007 kunnen worden, naast 
artikel 182, teneinde in een specifiek proces voor een 
pandemische noodsituatie te voorzien.

— Artikel 2 en de definities

Het voorontwerp van wet voorziet in de instelling van 
een bijzondere bestuurlijke politie. Bij artikel 182 van de 
wet van 15 mei 2007 is thans echter een dergelijke politie 
ingesteld, waardoor er dus twee wettelijke bepalingen 
in die bijzondere bestuurlijke politie zouden voorzien. 
Men moet erop bedacht zijn geen regeling in te stellen 
die een samenloop van bijzondere polities zou kunnen 
vormen, alsook geen discussie uit te lokken over de wet-
telijke grondslag, noch over de norm die op een specifiek 
crisisbeheer van toepassing is. Tot dusver werd immers 
een andere bepaling aangewend.

Dat kan ook van belang zijn bij de formulering van 

definities. Zo verschilt bijvoorbeeld het begrip “gouver-
neur” in het voorontwerp van wet van dat in de wet van 
15 mei 2007, waarin geen rekening werd gehouden met 
de voorzitter van de Brusselse agglomeratie, die over 
specifieke bevoegdheden inzake openbare veiligheid 
beschikt.

Ook de omschrijving van het begrip “epidemische 
noodsituatie” doet vragen rijzen: aangezien het territoriale 
aspect in de definitie ontbreekt, zou die daarmee moeten 
worden aangevuld. Voorts vraagt de spreker zich af hoe 
de definitie beter zou kunnen worden omschreven, zodat 
niet alleen van een overbelastingsmechanisme gewag 
wordt gemaakt, maar ook van de normale werking van 
de structuren.

— De afkondiging van een noodsituatie

De epidemische noodfase zou kunnen worden op-
gestart zodra blijkt dat de operationele diensten van de 
civiele veiligheid (zie artikel 11 van voormelde wet van 

M. Aouasti souligne que cet avant-projet ne doit pas 
devenir une loi autonome mais pourrait être intégré 
au cadre existant, c’est-à-dire à la loi du 15 mai 2007 
relative à la sécurité civile. En effet, il s’envisage dans 
le cadre d’une gestion de pandémie globale. L’article 11 
de cette loi donne pour mission au ministre de l’Intérieur 
d’organiser la prévision, la prévention, la préparation et 
l’exécution de la protection de la population, ainsi que 
l’évaluation des mécanismes mis en place. En termes 
de communication, l’idée d’inclure la future loi pandémie 
dans un cadre plus global qui inclut la gestion pandé-
mique et prévoit un processus de gestion d’urgence 
pandémique est intéressante. Cet avant-projet pourrait 
donc faire l’objet d’un titre spécifique de la loi de 2007, 
en plus de l’article 182, afin de décliner un processus 
spécifique à la situation d’urgence pandémique.

— L’article 2 et les définitions

L’avant-projet prévoit la mise en place d’une police 
administrative spéciale. Or, aujourd’hui, l’article 182 de la 
loi du 15 mai 2007 institue une telle police. Deux disposi-
tions légales prévoiraient donc cette police administrative 
spéciale. Il faut être attentif à ne pas mettre en place un 
mécanisme pouvant constituer un concours de polices 
spéciales et à ne pas créer de discussion concernant 
la base légale et la norme applicable à une gestion de 
crise spécifique, dès lors qu’une autre disposition a été 
utilisée jusque maintenant.

Cela peut aussi avoir son intérêt dans le cadre des 

définitions. Par exemple, la notion de “gouverneur” prévue 
dans l’avant-projet diffère de celle de la loi du 15 mai 
2007, qui ne prenait pas en considération le président 
de l’agglomération bruxelloise. Celui-ci dispose de com-
pétences spécifiques en matière de sécurité publique.

La définition de l’urgence épidémique pose aussi 
question: l’aspect territorial de la définition est man-
quant et devrait être intégré à la définition. En outre, 
l’intervenant se demande comment mieux circonscrire la 
définition pour ne pas parler uniquement de mécanisme 
de surcharge mais bien de fonctionnement normal des 
structures.

— La déclaration d’urgence

La phase d’urgence épidémique pourrait être lancée 
dès lors que les missions dévolues à l’article 11 de la 
loi de 2007 n’ont pu permettre d’endiguer la gestion 
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2007) er niet in slagen de epidemie in te dijken. Vanaf dan 
zou een nieuwe fase inzake de civiele veiligheid ingaan.

In dat verband rijzen een aantal vragen. Hoe kan de 
openbaarheid van de debatten worden gewaarborgd? 
Hoe kunnen zowel het parlementair toezicht als de 
rechterlijke toetsing worden gewaarborgd?

Om de openbaarheid van de debatten te garanderen, 
zouden de verslagen waarop de wetsanalyse berust, 
openbaar moeten worden gemaakt en aan het Parlement 
worden overgezonden.

Parlementair toezicht is noodzakelijk. De spreker gaat 
in op het eerste voorstel dat ertoe strekt een koninklijk 
besluit om te zetten in een wet. Ten eerste vindt de spreker 
de in uitzicht gestelde termijn voor het koninklijk besluit 
tot afkondiging van pandemische noodfasen te krap. 
Die omzetting in een wet zou binnen een termijn van 
15 dagen dienen te gebeuren, waardoor het Parlement 

over 10 dagen extra beslissingstijd zou beschikken 
ten opzichte van het advies van de Raad van State. 
Het koninklijk besluit zou gelden voor een periode van 
3 maanden, en de verlenging zelf zou eveneens aan 
een controlemechanisme onderworpen zijn. De tekst 
zou dus in een wettekst worden omgezet, en er zou 
kunnen worden bepaald dat de regering, zelfs al werd 
het initiële koninklijk besluit door het Parlement in een 
wet omgezet, die noodfase bij koninklijk besluit zou 
kunnen beëindigen, zelfs nog vóór het verstrijken van 
de termijn van drie maanden.

Een tweede mogelijkheid zou erin bestaan het huidige 
raamwerk van het koninklijk besluit te handhaven. Er is 
een procedure denkbaar die vergelijkbaar zou zijn met 
de huidige, waarbij het koninklijk besluit gelijktijdig zou 
worden overgezonden aan het Parlement en aan de 
Raad van State, die zich binnen 5 dagen zou moeten 
uitspreken. Binnen een volgende termijn van 5 dagen 
zou het Parlement vervolgens een advies en een verslag 
moeten voorleggen aan de Koning. De Koning zou dan, 
op grond van dat verslag, Zijn koninklijk besluit binnen 
15 dagen bekrachtigen of opheffen. Indien die termijn 
wordt overschreden, zou het initiële koninklijk ophouden 
uitwerking te hebben.

Bij een wet wordt de rechterlijke toetsing er ingewik-
kelder op. Het Grondwettelijk Hof beschikt momenteel 
immers niet over de mogelijkheid om dergelijke wet 
onder de loep te nemen, aangezien artikel 142 van de 
Grondwet daarin niet voorziet. Dat artikel 142 is niet 
voor herziening vatbaar verklaard. Die wet zou dus 
onmogelijk in rechte kunnen worden betwist, tenzij 
ervan wordt uitgegaan dat het geen wettigheidcontrole 
betreft, maar wel een conformiteitscontrole die aan de 
Raad van State werd verleend via een wijziging van 

épidémique. On entrerait dès lors dans une nouvelle 
phase au sens de la sécurité civile.

Plusieurs questions se posent à cet égard. Comment 
assurer la publicité des débats? Comment assurer 
le contrôle parlementaire d’une part et juridictionnel 
d’autre part?

Pour assurer la publicité des débats, les rapports sur 
lesquels se base l’analyse légale devraient être rendus 
publics et transmis au Parlement.

Le contrôle parlementaire est nécessaire. L’intervenant 
aborde la première proposition qui vise l’hypothèse où 
un arrêté royal serait transformé en loi. Premièrement, 
le délai de 2 à 5 jours prévu pour l’arrêté royal qui initie 
les phases d’urgence pandémique est trop court d’après 
l’orateur. Cette transformation en loi devrait être faite dans 
un délai de 15 jours, ce qui permettrait au Parlement 

de disposer de 10 jours supplémentaires par rapport 
à l’avis du Conseil d’État pour pouvoir décider. L’arrêté 
royal vaudrait pour une durée de 3 mois et la prolon-
gation elle-même répondrait aussi à un mécanisme de 
contrôle. Le texte serait donc commué en texte législatif 
et il pourrait être prévu que, même si c’est le Parlement 
qui a transformé l’arrêté royal initial en loi, le gouver-
nement puisse mettre fin par arrêté royal à cette phase 
d’urgence, même avant la fin de la durée de 3 mois.

Une deuxième possibilité serait de maintenir le cadre 
actuel de l’arrêté royal. On pourrait imaginer une pro-
cédure similaire à la procédure actuelle, avec un envoi 
simultané de l’arrêté royal au Parlement ainsi qu’au 
Conseil d‘État, qui devrait se prononcer dans les 5 jours. 
Dans un nouveau délai de 5 jours, le Parlement devrait 
ensuite remettre un avis et un rapport au Roi, et celui-ci, 
sur la base de ce rapport, confirmerait ou abrogerait son 
arrêté royal dans un délai de 15 jours. Si ce délai est 
dépassé, l’arrêté royal initial cesserait de sortir ses effets.

Si on se trouve dans le cadre d’une loi, la question 
du contrôle juridictionnel est rendue plus complexe, 
car la Cour constitutionnelle n’a actuellement pas la 
possibilité d’examiner une telle loi, cela n’étant pas 
prévu par l’article 142 de la Constitution. Cet article 142 
n’est pas ouvert à révision. Il serait donc impossible de 
contester juridictionnellement cette loi, sauf à considérer 
qu’il s’agisse non pas d’un contrôle de légalité mais 
bien d’un contrôle de conformité accordé au Conseil 
d’État via une modification des lois coordonnées sur le 
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de gecoördineerde wetten op de Raad van State. De 
spreker verwijst dienaangaande naar het advies van de 
heer Marc Verdussen.

Bij een koninklijk besluit zou de natuurlijke rechter de 
Raad van State zijn, die de wettigheid en de conformiteit 
van dit koninklijk besluit zou kunnen nagaan. Aan het 
voorontwerp van wet zou een bepaling moeten worden 
toegevoegd die het mogelijk maakt de gecoördineerde 
wetten op de Raad van State te wijzigen, teneinde aan 
te geven dat bij dat soort procedures alleen de ernstige 
redenen zouden worden onderzocht, hetgeen een ef-
fectieve rechterlijke toetsing niet in de weg zou staan.

Wars van de gekozen optie moet de tekst in elk geval 
aan het Parlement worden voorgelegd en aldaar samen 
met alle verslagen worden besproken binnen een langere 
termijn dan 2 dagen.

— De genomen maatregelen

Door dit aspect in de wet van 15 mei 2007 op te nemen, 
zou ervan worden uitgegaan dat die maatregelen alleen 
in noodsituaties worden uitgerold. Bij de aanpak van een 
niet-spoedeisende epidemie zouden die maatregelen 
niet beschikbaar zijn. Vanuit een logica van continuïteit, 
evenredigheid en fasering van de maatregelen zou zulks 
zinvol kunnen zijn. Niettemin wijst het lid op een verge-
telheid: mocht men te kampen hebben met een veel 
dodelijker en besmettelijker pandemie dan COVID-19, 
dan zou het tijdsbestek van 2 tot 5 dagen weleens te 
lang kunnen uitvallen. Er is dus een instrument nodig 
waarmee de regering meteen kan beslissen. Zodra de 
regering het koninklijk besluit tot afkondiging van een 
epidemische noodtoestand heeft uitgevaardigd, zou zij 
maatregelen moeten kunnen nemen op grond van het 
meer omstandige begrip “dreigend gevaar op korte ter-
mijn”. In geval van een gerechtvaardigd dreigend gevaar 
op korte termijn zou een ministerieel besluit waarmee 
maatregelen ter bescherming van de bevolking kunnen 
worden getroffen, simultaan in werking treden met een 
koninklijk besluit tot afkondiging van de epidemische 
noodtoestand. Die twee besluiten zouden vervolgens 
door het Parlement worden besproken.

Voorts rijst de vraag hoe de openbaarheid van de 
debatten kan worden gewaarborgd. Dit is belangrijk 
om een draagvlak bij de bevolking te creëren. Voor de 
genomen maatregelen geldt een uitdrukkelijke bijzondere 
motiveringsplicht. Een dergelijke vorm van motivering 
zou voor dat type van koninklijk besluit moeten worden 
opgenomen. Tevens moeten wetenschappelijke rapporten 
en gegevens worden bekendgemaakt en onverwijld aan 
het Parlement worden bezorgd.

Conseil d’État. L’orateur fait référence à l’avis de Marc 
Verdussen sur la question.

Si on se trouve dans le cadre d’un arrêté royal, le 
juge naturel serait le Conseil d’État qui pourrait exa-
miner la légalité et la conformité de cet arrêté royal. Il 
faudrait ajouter une disposition dans l’avant-projet afin 
de permettre la modification des lois coordonnées sur 
le Conseil d’État pour indiquer que, dans ce type de 
procédure, seul serait fait l’examen de la question des 
moyens sérieux, ce qui permettrait de ne pas entraver 
le contrôle juridictionnel effectif.

Peu importe l’option choisie, il faut en toute hypo-
thèse que le texte arrive au parlement, y soit discuté 
avec l’ensemble de rapports et dans un délai plus long 
que 2 jours.

— Les mesures prises

En intégrant cet aspect dans la loi du 15 mai 2007, 
on considérerait que ces mesures ne sont activées que 
dans une situation d’urgence. Dans le cadre de la gestion 
épidémique non urgente, on ne disposerait pas de ces 
mesures. Dans une logique de continuité, de proportion-
nalité et de phasage des mesures, cela pourrait trouver 
son sens. Le membre pointe cependant un oubli: si on 
se trouvait dans le cadre d’une pandémie beaucoup 
plus mortelle et contagieuse que le COVID 19, le délai 
de 2 à 5 jours pourrait s’avérer trop long. Il faut donc un 
outil permettant au gouvernement de pouvoir décider 
tout de suite. Dès que le gouvernement prononcerait 
l’arrêté royal de déclaration d’urgence épidémique, il 
devrait pouvoir prendre des mesures, dans le cadre de 
la notion plus circonstanciée de “péril imminent”. En cas 
de péril imminent justifié, un arrêté ministériel permettant 
de prendre des mesures de protection de la population 
entrerait en vigueur en même temps qu’un arrêté royal 
déclarant la situation d’urgence épidémique. Ces deux 
arrêtés seraient ensuite discutés par le parlement.

Il faut aussi se demander comment assurer la publi-
cité des débats. C’est une question importante en vue 
d’obtenir l’adhésion de la population. Il y a la question de 
l’exigence de motivation formelle spéciale des mesures 
prises. Une telle forme de motivation devrait être inté-
grée pour ce type d’arrêté royal. Il faut aussi publier les 
rapports et données scientifiques et les transmettre 
sans délai au parlement.
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Hoe kan worden gewaarborgd dat de genomen maat-
regelen zowel tijdens de fase als daarna worden geëvalu-
eerd? Ten behoeve van de evaluatie tijdens de fase dient 
de deskundigengroep opnieuw te worden omschreven 
en uitgebreid, en moet de evaluatie worden uitgevoerd 
op grond van criteria als noodzakelijkheid, evenredigheid 
en mensenrechtenschendingen. Wanneer een besluit 
wordt uitgevaardigd dat de grondrechten aantast, zou 
het interessant kunnen zijn om advies en om een im-
pactanalyse te vragen aan het Federaal Instituut voor de 
bescherming en de bevordering van de rechten van de 
mens, of zelfs aan andere mensenrechtenorganisaties.

Welke maatregelen zijn aan de orde? Het legaliteits-
beginsel moet worden gewaarborgd. Die opsomming van 
maatregelen moet nauwkeurig zijn. Het zou interessant 
kunnen zijn het eerst over “beperkingen” te hebben 
alvorens over “sluitingen” te spreken, teneinde te tonen 
hoe een en ander evolueert. Artikel 5, h), moet worden 
verduidelijkt, wegens veel te ruim. In de omschrijving 

van het begrip “bestuurlijke politie” in de memorie van 
toelichting wordt verwezen naar “alle menselijke activi-
teiten in het algemeen”, wat veel te ruim is. Het moet de 
bedoeling zijn te verwijzen naar de activiteiten met een 
impact op de publieke sfeer, niet naar alle menselijke 
activiteiten.

— De straffen

Dit aspect hangt samen met het bepalen van de 
maatregelen. De spreker herinnert eraan dat de straf 
voorzienbaar moet zijn en dat het strafrecht restrictief 
dient te worden uitgelegd. Alleen welomschreven ge-
dragingen kunnen dus worden bestraft.

In dat verband moeten keuzes worden gemaakt. 
Men zou bijvoorbeeld vertrouwen kunnen stellen in de 
bevolking en kunnen voorzien in niet een verplichting 
maar in de mogelijkheid een strafmechanisme aan de 
uitgevaardigde maatregelen te koppelen ingeval de be-
volking ze niet in acht zou nemen. Voorts rijst de vraag 
van de kwalificatie van de straffen. De straffen waarin 
momenteel wordt voorzien, zijn correctionele straffen. 
Kan in verband met de mondmaskerplicht, bijvoorbeeld, 
niet worden overwogen het Wetboek van strafvordering 
te wijzigen door een artikel 619bis toe te voegen, ten-
einde te voorzien in een automatische uitwissing van 
de uitgesproken straf? Momenteel zouden de burgers 
ervan kunnen afzien een strafrechtelijke geldboete aan 
te vechten uit vrees achteraf door de correctionele recht-
bank te worden veroordeeld en een vermelding in het 
strafregister te krijgen. Dit euvel zou dus kunnen worden 
verholpen door middel van een dergelijke maatregel van 
automatische uitwissing.

Comment assurer l’évaluation des mesures prises, 
pendant la phase et postérieurement? Concernant 
l’évaluation pendant la phase, il faut redéfinir le groupe 
d’experts, l’élargir et il faut évaluer en termes de néces-
sité, de proportionnalité et d’atteinte aux droits humains. 
Lorsqu’on prend un arrêté portant atteinte aux droits 
fondamentaux, il pourrait être intéressant de demander 
un avis et une analyse d’impact à l’Institut fédéral pour 
la Protection et la Promotion des Droits Humains, voire 
aux autres organismes protégeant les droits humains.

Quelles mesures faut-il prendre? Il est nécessaire 
d’assurer le principe de légalité. Il faut être précis dans 
ce catalogue de mesures. Il pourrait ainsi être intéressant 
de parler de “limitations” avant de parler de “fermetures”, 
afin de montrer l’évolution de la chose. Il faut préciser 
l’article 5, h). Celui-ci est beaucoup trop large. La défi-
nition de la police administrative prévue par l’exposé 

des motifs qui vise “toutes les activités humaines en 
général” est beaucoup trop vaste. Ce sont les activités 
qui ont un impact sur la sphère publique qui doivent 
être visées, et pas l’ensemble des activités humaines.

— Les peines

Cette question est liée à la question de la définition des 
mesures. L’orateur rappelle que la peine doit être prévisible 
et que le droit pénal est d’interprétation restrictive. On 
ne peut donc pénaliser que des comportements précis.

Dans ce cadre-là, il y a un choix à faire. On pourrait 
par exemple faire confiance à la population et prévoir 
la faculté et non l’obligation d’adosser un mécanisme 
répressif aux mesures édictées, en cas de non-respect de 
celles-ci par la population. Par ailleurs, il y a la question 
de la qualification des peines. Actuellement, les peines 
prévues sont des peines correctionnelles. S’agissant 
par exemple de l’obligation de port du masque, ne 
pourrait-on pas envisager une modification du Code 
d’instruction criminelle, via l’ajout d’un article 619bis 
prévoyant un effacement automatique de la peine pro-
noncée? Actuellement, les citoyens pourraient avoir 
peur de contester une amende pénale par crainte de 
se retrouver condamnés par le tribunal correctionnel et 
d’avoir ensuite une mention au casier judiciaire. Cette 
mesure d’effacement automatique pourrait donc consti-
tuer une solution à ce problème.
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Voorts stelt het College van procureurs-generaal voor 
de Koning ertoe te machtigen te voorzien in politiestraf-
fen, waardoor de straffen eveneens automatisch zouden 
worden gewist zonder dat het Wetboek van strafvordering 
moet worden gewijzigd.

Tot slot zou ook een beroep kunnen worden gedaan 
op het systeem van de gemengde inbreuken: ook dat 
zou de negatieve weerslag van het strafregister kunnen 
voorkomen.

— De persoonsgegevens

De heer Aouasti en zijn fractie zijn voorstander van 
een intrekking van artikel 6. Het zou immers coherenter 
zijn het beheer van de persoonsgegevens in te bed-
den in een alomvattend pandemiebeheer. Mocht niet 
voor die aanpak worden gekozen, dan dient artikel 6 
grondig te worden bijgestuurd. Bij wet – en niet bij een 
machtiging aan de Koning – dient te worden bepaald 

op welke personen die gegevensbank van toepassing 
is, welke gegevens strikt noodzakelijk zijn, wat de doel-
einden zijn en wie de verwerkingsverantwoordelijke is. 
Naar het voorbeeld van wat de wet op het politieambt 
bepaalt, zou kunnen worden bepaald dat de minister van 
Binnenlandse Zaken als verwerkingsverantwoordelijke 
fungeert. Bovendien moeten in die wet de categorieën 
van personen die de gegevens mogen verwerken, worden 
vermeld, evenals de einddatum van de gegevensver-
werking. Daarenboven rijst er een probleem met de rol 
van het Informatieveiligheidscomité. Tot slot dienen de 
nadere voorwaarden te worden bepaald met betrekking 
tot de openbaarheid van de gegevens, tot de inzage in die 
gegevens door de burgers en tot de mogelijkheden die 
zij hebben om gegevens te verbeteren of te verwijderen.

Mevrouw Barbara Pas (VB) is tevreden dat dit debat 
wordt gevoerd. Het is alvast positief dat een noodtoe-
stand bekrachtigd moet worden door het Parlement. 
Niettemin blijven er, blijkens de hoorzittingen en de 
schriftelijke adviezen, nog heel wat kritische kantte-
keningen te plaatsen bij dit voorontwerp van wet. De 
spreekster belicht 5 elementen die als problematisch 
kunnen worden aanzien.

Het eerste element is het gegeven dat nog steeds 
wordt gewerkt met ministeriële besluiten voor het uit-
vaardigen van de maatregelen. Het standpunt van de 
grondwetspecialisten hierover was bijzonder duidelijk: 
die ministeriële besluiten zijn ongrondwettelijk. Het debat 
over het voorontwerp van wet is in het licht daarvan niet 
alleen een uiting van democratische vernieuwing, maar 
vooral een bewijs dat er wel degelijk iets fundamenteel 
schort aan de huidige manier van werken. Voor mevrouw 
Pas is de keuze voor koninklijke besluiten de logica zelve. 
Daarvoor dient het advies van de Raad van State niet te 

Par ailleurs, le Collège des procureurs généraux pro-
pose de permettre une délégation au Roi pour prévoir 
des peines de police, ce qui donnerait donc aussi lieu à 
un effacement automatique des peines sans modification 
du Code d’instruction criminelle.

Enfin, on pourrait mobiliser le système des infractions 
mixtes: cela permettrait aussi d’éviter la lourdeur du 
casier judiciaire.

— La question des données personnelles

M. Aouasti et son groupe sont favorables au retrait 
de l’article 6. Il serait en effet plus cohérent d’envisager 
une gestion des données personnelles dans un cadre 
global de la gestion pandémique. Si cette approche 
n’est pas privilégiée, l’article 6 devrait alors faire l’objet 
de modifications substantielles. Il convient de prévoir 
dans la loi – et non pas dans une délégation au Roi – les 

personnes qui doivent faire l’objet de cette banque de 
données, les données qui sont strictement nécessaires 
et les finalités, ainsi que le responsable de traitement. 
A l’instar de ce qui est prévu dans la loi sur la fonction 
de police, on pourrait prévoir que ce responsable de 
traitement est le ministre de l’Intérieur. Il faudrait prévoir 
en outre dans cette loi les catégories de personnes 
pouvant traiter les données, mais aussi la date de fin 
de traitement. Il y a en outre un problème concernant le 
rôle du Comité de sécurité de l’information. Il faut enfin 
définir les modalités de publicité des données, d’accès 
des citoyens à celles-ci et leurs possibilités de corriger 
et d’effacer ces données.

Mme Barbara Pas (VB) se réjouit que ce débat ait 
lieu. Il est d’ores et déjà positif que le Parlement doive 
confirmer une situation d’urgence. Pour autant, de 
très nombreuses critiques sur cet avant-projet de loi 
demeurent, ainsi qu’il ressort des auditions et des avis 
écrits. L’intervenante commente cinq éléments qui pour-
raient être considérés comme problématiques.

Le premier est le recours systématique à des arrêtés 
ministériels pour promulguer les mesures. La position 
des constitutionnalistes sur cette question a été parti-
culièrement claire: ces arrêtés ministériel sont inconsti-
tutionnels. À la lumière de ces conclusions, le débat sur 
l’avant-projet de loi n’est donc pas seulement l’expression 
d’un renouveau démocratique, c’est surtout la preuve 
que sur le fond, quelque chose ne tourne pas rond dans 
la façon de travailler actuelle. Mme Pas considère que 
le recours à des arrêtés royaux s’impose comme une 
évidence. Il n’est pas nécessaire d’attendre l’avis du 
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worden afgewacht. Hetzelfde geldt voor de organisatie 
van een degelijke parlementaire controle.

Ten tweede is er de rol van de deelstaten. De mi-
nister heeft gesteld dat de bevoegdheidsverdeling nog 
het voorwerp van discussie zal vormen. Vooralsnog 
ontbreekt de aandacht voor de rol van de deelstaten 
volledig, wat vrijblijvend overleg niet te na gesproken. 
Wel is een rol weggelegd voor de burgemeesters en voor 
de niet democratisch verkozen provinciegouverneurs. 
Ook de voorzitter van de Conferentie van gouverneurs 
heeft tijdens de hoorzittingen deze opmerking gemaakt. 
Hij stelde terecht dat ook de deelstaten bestuurlijke 
maatregelen met impact kunnen nemen, alsook dat 
voor de noodzaak aan coördinatie dit voorontwerp van 
wet weinig tot geen meerwaarde biedt.

Ten derde is er de notie van de “fysieke en sanitaire 

maatregelen” (artikel 5 van het voorontwerp van wet). 
Het vierde element heeft betrekking op de privacy (ar-
tikel 6 van het voorontwerp van wet). Het vijfde element 
betreft de modulering van de strafmaat. Die ontbreekt 
volkomen in de voorliggende tekst.

Mevrouw Pas overloopt vervolgens haar opmerkingen 
en kritieken per artikel van het voorontwerp van wet. Het 
eerste punt heeft betrekking op de definitie. De minister 
heeft gesteld dat een aantal adviezen positief waren 
over die definitie, terwijl anderen die als te hypothetisch 
beschouwen. De spreekster behoort tot de laatste groep. 
Hoe meer het woord “kan” wordt gebruikt in een definitie, 
hoe ruimer het toepassingsgebied. Voor de definiëring 
van de epidemische noodsituatie wordt maar liefst 5 
keer het woord “kan” gebruikt, met als gevolg dat de 
invulling van het begrip niet alleen te ruim is, maar ook 

kan worden toegepast op epidemische situaties die he-
lemaal geen epidemische noodsituaties zijn. Aangezien 
de voorgestelde maatregelen verregaande beperkingen 
inhouden, dient dat begrip in elk geval voldoende duidelijk 
te worden afgebakend.

Artikel 3, derde lid, van het voorontwerp van wet 
stipuleert dat na het verstrijken van de epidemische 
noodsituatie de wet geëvalueerd moet worden door 
een bijzondere commissie COVID-19. Die bepaling zal 
allicht ook moeten worden aangepast. Niet in het minst 
is er de bepaling in de Grondwet dat de Kamer zelf de 
uitoefening van haar bevoegdheden regelt. Tegelijk is 
de verwijzing naar de bijzondere commissie COVID-19 
vreemd. De werkzaamheden van die commissie zullen 
immers tijdens de zomer van 2021 worden beëindigd. 
Indien het de bedoeling is dat de pandemiewet ook voor 
toekomstige pandemieën wordt aangewend, is het aan-
gewezen om niet die ene concrete commissie te noemen 
in de wet, maar wel om in algemenere bewoordingen te 

Conseil d’État pour ce faire. Le même constat s’applique 
à l’organisation d’un contrôle parlementaire efficace.

Le deuxième élément est le rôle des entités fédérées. 
La ministre a indiqué que la répartition des compétences 
doit encore être débattue. Pour l’instant, personne ne 
s’intéresse au rôle des entités fédérées, hormis quelques 
consultations sans engagement. Un rôle est pourtant 
dévolu aux bourgmestres et aux gouverneurs de pro-
vince élus de manière non démocratique. Le président 
de la Conférence des gouverneurs a, lui aussi, fait cette 
observation lors des auditions. Il a déclaré à juste titre 
que les entités fédérées peuvent également prendre 
des mesures administratives impactantes et que cet 
avant-projet de loi n’offre que peu de valeur ajoutée, 
voire aucune, quant à la nécessité de coordination.

Le troisième est la notion de “mesures physiques et 

sanitaires” (article 5 de l’avant-projet de loi). Le qua-
trième porte sur le respect de la vie privée (article 6 de 
l’avant-projet de loi), tandis que le cinquième concerne 
la modulation de la peine, totalement absente dans le 
texte à l’examen.

Mme Pas liste ensuite ses observations et critiques 
par article de l’avant-projet de loi. Le premier point porte 
sur la définition. La ministre a indiqué que celle-ci a 
fait l’objet de plusieurs avis positifs, alors que d’autres 
la considèrent comme hypothétique. L’intervenante 
fait partie de ce dernier groupe. Plus fréquente sera 
l’utilisation du terme “susceptible”, plus large sera le 
champ d’application. Or, dans la définition de la situation 
d’urgence épidémique, ce terme apparaît pas moins de 
cinq fois, ce qui signifie que la concrétisation de la notion 
n’est pas seulement trop large, elle pourrait aussi être 

appliquée à des situations épidémiques qui n’en sont 
pas. Dès lors que les mesures proposées comportent de 
profondes restrictions, il convient en tout état de cause 
de délimiter suffisamment cette notion.

L’article 3, alinéa 3, de l’avant-projet de loi dispose qu’à 
l’issue de la situation d’urgence épidémique, la loi doit 
être évaluée par une commission spéciale COVID-19. 
Cette disposition devra elle aussi être adaptée. La dis-
position de la Constitution selon laquelle la Chambre 
des représentants réglemente elle-même l’exercice de 
ses compétences n’est pas la moindre. Dans le même 
temps, le renvoi à la commission spéciale COVID-19 est 
étrange. En effet, les travaux de cette commission s’achè-
veront à l’été 2021. Si l’objectif est que la loi pandémie 
soit également utilisée pour de futures pandémies, il se 
recommande de ne pas mentionner cette commission 
précise dans la loi, mais de prévoir en termes plus géné-
raux qu’une commission spéciale - ou peut-être mieux 
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stipuleren dat een bijzondere commissie – of misschien 
nog beter, een onderzoekscommissie – dient opgericht 
te worden om de aanpak van die pandemie te evalueren.

Wat de samenstelling van de adviesraad betreft, 
is het aangewezen dat die op objectieve wijze moet 
worden uitgewerkt en opgenomen in de wet zelf. In het 
andere geval is de objectiviteit daarvan niet wettelijk 
gewaarborgd en bestaat het risico dat het een politiek 
instrument wordt. Het is misschien ook aangewezen om 
een statuut uit te werken voor die experten. Men kan 
bijvoorbeeld niet tegelijk expert en opiniemaker zijn.

In artikel 4 van het voorontwerp van wet ontbreekt de 
aandacht voor de rol van de deelstaten. Ook de rol van 
de provinciegouverneurs en de juridische beperkingen 
of mogelijkheden van hun mandaat moeten verder wor-
den onderzocht. Een pandemie beheren is immers iets 
wezenlijk anders dan het handhaven van de openbare 
orde, veiligheid en gezondheid (cf. artikel 128 van de 
provinciewet). Het eerste gaat om het beperken van 
grondrechten voor een langere duur, het tweede betreft 
punctuele maatregelen voor een korte duur. Menig 
grondwetspecialist heeft gesteld dat de eerstgenoemde 
maatregelen een democratische legitimiteit vereisen die 
een provinciegouverneur niet heeft.

Op grond van artikel 4 van het voorontwerp van wet 
zou de provinciegouverneur ook strenge maatregelen 
kunnen nemen indien de omstandigheden dit vereisen, 
en waarbij overtredingen zelfs strafrechtelijk beteugeld 
zouden kunnen worden. De Grondwet voorziet ter zake 
enkel in een delegatie aan de Koning. Is deze bepaling 
in het licht daarvan dus wel grondwetsconform?

Wat betreft de eigenlijke maatregelen (artikel 5 van het 
voorontwerp van wet), bestaat het grootste struikelblok 
in de formulering van de “fysieke en sanitaire maatrege-
len”. Het beperken van de grondrechten dient de toets 
van de proportionaliteit en de legaliteit te doorstaan, 
en dat is op grond van deze formulering geenszins het 
geval. Heel wat experten vinden de gebruikte formule-
ring onnauwkeurig. Het is allerminst duidelijk wat die 
fysieke en sanitaire maatregelen kunnen zijn. Tijdens 
de hoorzittingen werd bijvoorbeeld de vraag gesteld of 
een verplichte vaccinering onder dergelijke maatregelen 
zou kunnen vallen. Dit dient verder te worden gespeci-
fieerd. De huidige te ruime formulering zet immers de 
deur open voor excessen.

De Gegevensbeschermingsautoriteit heeft een ver-
nietigend advies verleend op de tekst. Het is inmiddels 
duidelijk dat het aanbeveling verdient dat alles wat de 
GDPR aangaat best in een aparte wet wordt geregeld, 

encore, une commission d’enquête - devra être créée 
pour évaluer la lutte contre cette pandémie.

S’agissant de la composition du conseil consultatif, 
celle-ci doit être élaborée de manière objective et incluse 
dans la loi proprement dite. Sinon, son objectivité ne 
sera pas garantie par la loi et elle risque de devenir 
un instrument politique. Il serait peut-être également 
souhaitable d’élaborer un statut pour ces experts. Par 
exemple, on ne peut pas être à la fois expert et faiseur 
d’opinion.

L’article 4 de l’avant-projet de loi ne s’intéresse pas au 
rôle des entités fédérées. De même, le rôle des gouver-
neurs de province et les limites juridiques ou possibilités 
de leur mandat doivent également être examinés de 
manière plus approfondie. En effet, la gestion d’une 
pandémie est d’un tout autre ordre que le maintien de 
l’ordre, de la sûreté et de la salubrité publics (cf. article 128 
de la loi provinciale). Dans le premier cas, il s’agit d’une 
limitation de droits fondamentaux sur une période plus 
longue, dans le second, il s’agit de mesures ponctuelles 
de courte durée. De nombreux constitutionnalistes ont 
indiqué que les premières mesures nécessitent une 
légitimité démocratique que le gouverneur de province 
ne possède pas.

En vertu de l’article 4 de l’avant-projet de loi, le gou-
verneur de province pourrait également prendre des 
mesures strictes si les circonstances l’exigent, toute 
infraction pouvant même être réprimée par des dispo-
sitions pénales. À cet égard, la Constitution ne prévoit 
qu’une délégation au Roi. À la lumière de ce qui pré-
cède, cette disposition est-elle effectivement conforme 

à la Constitution?

S’agissant des mesures proprement dites (article 5 
de l’avant-projet de loi), la principale pierre d’achop-
pement est la formulation des “mesures physiques et 
sanitaires”. La limitation des droits fondamentaux doit 
passer l’épreuve de la proportionnalité et de la légalité, 
ce qui n’est nullement le cas avec cette formulation. De 
nombreux experts estiment que la formulation utilisée 
est imprécise. Aucune précision n’est apportée sur ce 
que ces mesures physiques et sanitaires pourraient 
être. Lors des auditions par exemple, la question a été 
posée de savoir si ces mesures pouvaient inclure une 
vaccination obligatoire. Ce point devrait être précisé. 
La formulation actuelle, trop large, ouvre en tout cas la 
porte aux excès.

L’Autorité de protection des données a rendu un avis 
accablant sur le texte. Dans l’intervalle, il est clair qu’il 
se recommande de régler toutes les modalités relatives 
au RGPD dans une loi distincte, et par conséquent de 
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en om bijgevolg het artikel 6 volledig uit dit voorontwerp 
van wet te schrappen. De bepaling dat de gegevens 
kunnen worden bijgehouden van personen die zich niet 
aan de maatregelen houden, doet in het bijzonder de 
wenkbrauwen fronsen.

Mevrouw Pas wil wel dieper ingaan op de bepaling 
met betrekking tot de strafsancties (artikel 7 van het 
voorontwerp van wet). De proportionaliteit waarover 
in de memorie van toelichting wordt geschreven, zit 
totaal niet in de eigenlijke bepaling over de sancties. 
De strafmat moet zonder twijfel worden gemoduleerd. 
De sanctie moet in verhouding staan tot de inbreuk. 
Vandaag de dag voelen sommige rechters zich geroe-
pen om voorbeelden te stellen, en om zelfs effectieve 
gevangenisstraffen uit te spreken voor relatief lichte 
inbreuken op de coronamaatregelen.

Heel wat regels werden doorheen de tijd meerdere 
malen gewijzigd, met discussies tot gevolg over de 
draagwijdte van sommige maatregelen. Voor het Vlaams 
Belang dient de voorziene minimumboete van 26 euro te 
worden verminderd. In het geval van een minimumboete 
zonder uitstel zou dat immers concreet betekenen dat 
in totaal een bedrag van meer dan 500 euro betaald 
dient te worden, gelet op de bijkomende bedragen (de 
opcentiemen, het bedrag voor het slachtofferfonds, de 
gerechtskosten enzovoort). Met een lager bedrag kan 
minstens de bijdrage voor het slachtofferfonds worden 
vermeden.

Tijdens de hoorzittingen werd de optie geuit om 
GAS-boetes te kunnen opleggen. Het Vlaams Belang 

is een koele minnaar van dergelijke boetes, maar voor 
bepaalde overtredingen (bijvoorbeeld het niet dragen 
van een mondmasker) zou dat een veel proportionelere 
straf zijn. Er werd terecht gesteld dat strafsancties enkel 
mogen dienen voor diegenen die intentioneel anderen 
in gevaar brengen. Justitie is nu reeds overbelast en 
ondergefinancierd.

Momenteel is niet in een apart strafregime voorzien 
voor minderjarigen. Daar zou echter ook aandacht 
moeten naar uitgaan.

Tenslotte vraagt mevrouw Pas aandacht voor de rege-
ling omtrent het parlementair debat. Er wordt bepaald dat 
de bevoegde ministers maandelijks verslag uitbrengen 
aan de Kamer. Op grond van de memorie van toelichting 
kan die verslaggeving schriftelijk of mondeling zijn. In het 
geval van een schriftelijke rapportering is er dus geen 
parlementair debat. Het voorontwerp van wet voorziet 
in wel de mogelijkheid tot oprichting van een bijzondere 

retirer complètement l’article 6 de l’avant-projet de loi 
à l’examen. En particulier, la disposition selon laquelle 
les données des personnes qui ne respecteraient pas 
les mesures peuvent être conservées interpelle.

Mme Pas souhaite évoquer en particulier la disposition 
relative aux sanctions pénales (article 7 de l’avant-projet 
de loi). Elle souligne que la proportionnalité dont il est 
question dans l’exposé des motifs ne se retrouve abso-
lument pas dans la disposition qui concerne précisément 
les sanctions. Il ne fait aucun doute que le degré de la 
peine doit être modulé. Autrement dit, la sanction doit 
être proportionnée par rapport à l’infraction. Aujourd’hui, 
certains juges se sentent appelés à faire des exemples, 
et même à prononcer des peines d’emprisonnement 
effectives pour des violations relativement mineures 
des mesures mises en place contre la propagation du 
coronavirus.

Bon nombre de règles ont déjà été modifiées plu-
sieurs fois, ce qui a donné lieu à des discussions sur la 
portée de certaines mesures. Pour le Vlaams Belang, 
l’amende minimale prévue, fixée à 26 euros, devrait 
être réduite. Dans le cas d’une amende minimale sans 
sursis, cela signifierait qu’un montant total de plus de 
500 euros devrait être payé, compte tenu des supplé-
ments (décimes additionnels, contribution au Fonds 
d’aide aux victimes, frais de justice, etc.). Un montant 
inférieur permettrait au moins d’éviter la contribution au 
Fonds d’aide aux victimes.

Au cours des auditions, la possibilité d’infliger des SAC 
a été évoquée. Le Vlaams Belang n’est pas un fervent 

partisan de ce genre d’amendes, mais pour certaines 
infractions (par exemple, le fait de ne pas porter de 
masque buccal), ce serait une sanction beaucoup plus 
proportionnée. Il a été dit à juste titre que les sanctions 
pénales ne devraient être appliquées qu’à ceux qui 
mettent en danger les autres de manière intentionnelle. 
L’intervenante rappelle au passage que la justice est 
déjà surchargée et sous-financée.

À l’heure actuelle, aucun régime pénal distinct n’est 

prévu pour les mineurs. Il conviendrait pourtant d’y prêter 
attention également.

Mme Pas demande enfin de réfléchir encore à la 
réglementation du débat parlementaire en la matière. 
Il est prévu que les ministres soumettront des rapports 
mensuels à la Chambre des représentants. Selon l’exposé 
des motifs, ces rapports pourront être écrits ou oraux. 
Dans le cas d’un rapport écrit, il n’y aura donc pas de 
débat parlementaire. L’avant-projet de loi prévoit la pos-
sibilité de créer une commission spéciale, au sein de 
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commissie, waar dat debat dan kan plaatsvinden. Een 
mogelijkheid is evenwel geen garantie. In die waar-
borg van een tegensprekelijk parlementair debat moet 
onomwonden worden voorzien in de wettekst. Het is 
immers niet omdat het woord “democratisch” veelvuldig 
gebruikt wordt in de teksten, dat de inhoud ervan ook 
democratischer wordt.

Mevrouw Nathalie Gilson (MR) dankt de regering 
dat zij een buitengewone procedure heeft voorgesteld 
waarmee een kwaliteitsvol debat kan worden gevoerd 
over een tekst die zich momenteel in het stadium van 
voorontwerp van wet bevindt. Aldus wordt een passende 
respons geboden op de crisis die we nu al ruim een jaar 
meemaken en die jammer genoeg gepaard gaat met 
ingrijpende inperkingen van de meest essentiële vrijhe-
den. Het Parlement is de plek geweest waar middenveld, 
deskundigen en crisismanagers hun verwachtingen heb-
ben kunnen uiten over hoe een dergelijke pandemiewet 
er moet uitzien. Wij mogen ze danken dat zij dat op een 

uiterst constructieve manier hebben gedaan.

Een onbetwistbare conclusie is alvast dat de verwach-
tingen uiteenlopen en dat zij andere doelstellingen heb-
ben naarmate de zaken worden bekeken uit het oogpunt 
van de crisismanagers dan wel van het middenveld. Nu 
komt het erop aan een evenwicht te vinden: een vergelijk 
tussen doeltreffendheid en legaliteit, tussen pragmatisme 
en inachtneming van de diverse belangen ter zake.

De MR-fractie is ervan overtuigd dat de regering een 
voor eenieder aanvaardbaar evenwicht zal vinden en wil 
evenals andere fracties op enkele punten wijzen waarop, 
naar aanleiding van de hoorzittingen, een antwoord 
moet worden verstrekt.

In de eerste plaats is een wet onmiskenbaar noodza-
kelijk om te voorzien in een onbetwiste grondslag voor 
de verschillende inperkingen van de essentiële vrijheden 
waartoe tijdens deze COVID-19-crisis is beslist. Men 
kan evenwel niet om de vaststelling heen dat het heel 
moeilijk is bepalingen uit te werken die alle mogelijke 
toekomstige pandemieën bestrijken, waarvan per definitie 
niet bekend is welke aard ze zullen hebben, hoe ze zich 
zullen verspreiden en welke maatregelen noodzakelijk 
zullen zijn om ze in te dijken. Door blind te varen komt 
men uiteindelijk bij een al te vaag gesteld artikel 5, dat 
dan ook onder vuur komt te liggen. Is het niet nodig 
minstens duidelijk aan te geven wat met “het opleggen 
van fysieke of sanitaire maatregelen” wordt bedoeld, 
teneinde beter aan te geven wat de machtiging aan de 
Koning omhelst?

Ten tweede hebben heel wat academici de voor-
waarden in herinnering gebracht die de Commissie van 
Venetië aan het uitroepen van een noodsituatie koppelt. 

laquelle ce débat pourrait avoir lieu, mais une possibilité 
n’est pas une garantie. Le texte de loi devrait pourtant 
garantir sans détour la tenue d’un débat parlementaire 
contradictoire. Ce n’est pas parce que le mot “démo-
cratique” est fréquemment utilisé dans les textes que 
le contenu de ces textes en devient automatiquement 
plus démocratique.

Mme Nathalie Gilson (MR) remercie le gouvernement 
d’avoir proposé une procédure exceptionnelle permet-
tant un débat de qualité sur un texte qui est encore au 
stade d’un avant-projet de loi. C’est une réponse à la 
mesure de la crise que nous vivons depuis maintenant 
plus d’un an et qui se traduit malheureusement par des 
restrictions importantes des libertés les plus essentielles. 
Le Parlement a été le lieu où société civile, experts et 
gestionnaires de la crise actuelle ont pu exprimer leurs 
attentes sur ce que devrait contenir cette loi pandémie. 
Et on peut les remercier de l’avoir fait de manière si 
constructive.

Une conclusion qui ne peut être contestée est que 
ces attentes sont diverses, qu’elles ont des objectifs 
différents que l’on se place du côté des gestionnaires 
de la crise ou de la société civile. Il y a maintenant un 
équilibre à trouver: des compromis entre efficacité et 
légalité, entre pragmatisme et respect des divers intérêts 
en présence.

Le groupe MR est convaincu que le gouvernement, 
trouvera un équilibre acceptable pour tous et souhaite 
relever, comme d’autres groupes, quelques points qui 
nécessitent de trouver des réponses suite aux auditions.

Premièrement, s’il est indéniable qu’une loi est néces-
saire pour assurer un fondement non controversé aux 
différentes restrictions des libertés essentielles prises 
pendant cette crise COVID-19, force est de constater qu’il 
est compliqué de prévoir des dispositions qui couvrent 
toutes les possibles pandémies futures dont on ne 
connait, par essence, pas la nature, les méthodes de 
propagation, les mesures qui seront nécessaires pour 
l’endiguer. Travailler à l’aveugle a comme corollaire la 
rédaction d’un article 5 trop vague qui est alors critiqué. 
Ne serait-il pas nécessaire de préciser à tout le moins 
ce que couvre “la détermination des mesures physiques 
ou sanitaires” afin de mieux cadrer la délégation au Roi?

Deuxièmement, de nombreux académiques ont rap-
pelé les conditions auxquelles la Commission de Venise 
subordonne une déclaration d’urgence. Parmi celles-ci, 
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In dat opzicht rijst terecht de vraag of de tekst niet voor 
verbetering vatbaar is op het vlak van de parlementaire 
controle en van de rechterlijke controle.

Zou het met betrekking tot het koninklijk besluit dat 
de epidemische noodsituatie uitroept niet wenselijk zijn 
de termijn waarbinnen het door het Parlement moet 
worden bekrachtigd, te verlengen, zodat een volwaardig 
democratisch debat kan plaatsvinden? Er is wel één 
probleem, dat overigens ook met de ter bespreking voor-
liggende tekst bestaat: een mechanisme vinden zodat 
al maatregelen kunnen worden genomen op basis van 
het koninklijk besluit dat nog op bekrachtiging wacht. 

Hoe kan worden gezorgd voor een rechterlijke controle 
inzake het koninklijk besluit waarbij de epidemische 
noodsituatie wordt uitgeroepen zodra het bij wet is be-
krachtigd? Zou het Grondwettelijk Hof die taak op zich 
kunnen nemen? Vooralsnog lijkt dat niet mogelijk aan-
gezien artikel 142 van de Grondwet niet voor herziening 
vatbaar is verklaard. Professor Verdussen heeft in dit 
verband voorgesteld te voorzien in een controle door de 
afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, 
maar de spreekster heeft alvast oren naar het argument 
dat men aldus in gevaarlijk vaarwater zou komen.

Hoe dient te worden voorzien in daadwerkelijke rechts-
middelen tegen de ministeriële besluiten, vastgesteld na 
overleg in de Ministerraad (volgens de MR-fractie zou het 
moeten gaan om koninklijke besluiten, vastgesteld na 
overleg in de Ministerraad)? Waarom kan, zoals meerdere 
academici hebben geopperd, niet worden gewerkt met 
een regeling waarbij de uiterste nood voorondersteld is?

Ten derde lijkt het belangrijk dat er een mechanisme 
wordt gevonden waarmee de evenredigheid van de 
maatregelen en de evaluatie ervan kan worden gewaar-
borgd. We weten maar al te goed dat dit belangrijk is 
met het oog op een draagvlak bij en een aanvaarding 
door de bevolking, vooral wanneer die worden aange-
houden. Moet worden teruggegrepen naar de idee van 
de pandemiebarometer? Transparantie is uiteraard een 
ander middel om dat draagvlak te krijgen: zouden de 
wetenschappelijke gegevens en andere elementen op 
basis waarvan de beslissingen worden genomen niet 
ter kennis moeten worden gebracht van de voorzitter 
van de Kamer én worden opgenomen in een voor het 
grote publiek toegankelijke publicatie?

Ten vierde werd over het deel inzake de experten 
veel commentaar geuit die relevant lijkt. Het ging daarbij 
om regels voor de aanwijzing van de experten, voor-
waarden om enige belangenvermenging te voorkomen, 
multidisciplinariteit bij de experten is, in ieder geval 
cruciaal indien de epidemiologische noodtoestand blijft 
aanslepen. Zou het in die context niet verstandig zijn 

on peut légitimement se demander si le texte ne pourrait 
pas être amélioré sur le plan du contrôle parlementaire 
et du contrôle juridictionnel.

Ainsi, en ce qui concerne l’arrêté royal déclarant la 
situation d’urgence épidémique, ne serait-il pas indiqué 
d’allonger le délai dans lequel il doit être confirmé par 
le Parlement afin qu’un vrai débat démocratique puisse 
avoir lieu? Cela impliquerait une difficulté, difficulté qui 
existe au demeurant déjà dans le texte actuel: trouver 
un mécanisme pour que des mesures puissent déjà être 
prises sur la base de l’arrêté royal qui serait en attente 
de confirmation. 

Comment assurer un contrôle juridictionnel de cet 
arrêté royal déclarant la situation d’urgence épidémique 
une fois qu’il est confirmé par une loi? La Cour consti-
tutionnelle pourrait-elle s’en charger? Cela ne semble 
pas possible aujourd’hui puisque l’article 142 de la 
Constitution n’est pas soumis à révision. Le professeur 
Verdussen a suggéré à ce propos de prévoir un contrôle 
par la section du contentieux administratif du Conseil 
d’État mais l’intervenante se dit sensible à l’argument 
selon lequel il s’agit là d’un mélange des genres…

Comment rendre effectif le recours juridictionnel 
contre les arrêtés ministériels, délibérés en Conseil 
des ministres (arrêtés qui, selon le groupe MR, devrait 
être devenir des arrêtés royaux délibérés en Conseil 
des ministres)? Pourquoi ne pas prévoir, comme de 
nombreux professeurs l’ont suggéré, que l’extrême 
urgence soit présumée?

Troisièmement, il semble important de trouver un 
mécanisme pour assurer la proportionnalité des mesures 
et leur évaluation. On ne le sait que trop, c’est important 
pour obtenir l’adhésion de la population aux mesures et 
leur acceptation, surtout quand elles perdurent. Faut-il 
revenir à l’idée d’un baromètre pandémie? Un autre 
moyen d’obtenir cette adhésion est évidemment la trans-
parence: les données scientifiques et autres éléments 
sur lesquels se basent les décisions ne devaient-ils 
pas être communiqués au Président de la Chambre 
mais aussi faire l’objet d’une publication accessible au 
grand public?

Quatrièmement, le volet relatif aux experts a fait l’objet 
de nombreux commentaires qui semblent pertinents: 
introduire des règles de désignation des experts, des 
conditions pour garantir toute absence de conflit intérêts, 
assurer une multidisciplinarité des experts, en tout cas 
lorsque la situation d’urgence épidémique se prolonge. 
Ne serait-il dès lors pas judicieux que soient représentés, 
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om vertegenwoordigers te hebben van bijvoorbeeld 
de sociaaleconomische belangen, de geestelijke ge-
zondheidszorg of de mensenrechtenverenigingen om 
de impact van de maatregelen vooraf en achteraf te 
kunnen beoordelen? Moet het Federaal instituut voor de 
bescherming en de bevordering van de rechten van de 
mens (FIRM) niet bij een en ander worden betrokken, 
zoals door sommigen werd voorgesteld?

Ten vijfde moet er bijzondere aandacht naar het artikel 6 
gaan. Heel veel experten hebben erop gewezen dat dit 
artikel in zijn huidige redactie problematisch is. Ze hebben 
erop gewezen dat de wet de essentiële elementen voor 
het verwerken van persoonsgebonden gegevens moet 
bevatten, namelijk wie doet wat, met welke gegevens 
en waarom. Het is niet voldoende dat het Parlement pas 
vijftien dagen na het koninklijk besluit met betrekking 
tot het invoeren van de gegevensverwerking optreedt, 
terwijl het kwaad dan al geschied is.

Er moet een oplossing worden gevonden … De MR-
fractie staat ter zake voor alle suggesties open. Er werden 
al veel constructieve mogelijkheden voorgesteld. De 
MR is gevoelig voor het voorstel om in een specifieke 
wet te voorzien met betrekking tot “de verwerking van 
persoonsgebonden gegevens in het kader van een pan-
demie” aangezien de regering weet welke gegevens ze 
voor welk doel nodig heeft en voor wie die toegankelijk 
moeten zijn. Het argument dat hiervoor een samenwer-
kingsakkoord nodig is, gaat niet op.

De fractie waartoe de spreekster behoort, heeft het 
wel hee moeilijk met het voorgestelde systeem waarbij 
in een latere compatibele verwerking wordt voorzien 
en met de overdracht van gegevens aan derden door 

toedoen van het Informatieveiligheidscomité (IVC). Het 
IVC mag nadere regels inzake de verwerking bepalen 
maar zeker geen essentiële elementen.

Een laatste hoofdstuk dat de spreekster na aan het 
hart ligt, is het hoofdstuk met betrekking tot de sancties. 
Is het noodzakelijk dat de bestraffing gebeurt in de vorm 
van correctionele straffen, die drie jaar lang in het straf-
register blijven staan? Is dit echt wenselijk als straf voor 
het feit dat men heeft nagelaten een masker te dragen? 
Moet niet voor een evenredigheid van de straffen worden 
gezorgd? Moet men het al dan niet moedwillig verzaken 
aan de mondmaskerplicht en het organiseren van een 
rave party over één kam scheren? Tijdens de hoorzit-
tingen werden andere suggesties geformuleerd, zoals 
het beroep doen op alternatieve straffen, probatie, een 
vergelijk, verzachtende omstandigheden of de beperking 
van de strafrechtelijke sancties tot de gevallen van opzet-
telijkheid en het in gevaar brengen van derden, en de 

par exemple, les intérêts socio-économiques, la santé 
mentale ou encore les associations de droits humains 
pour évaluer en amont et en aval l’impact des mesures? 
Ne devrait-on pas impliquer, comme certains le propo-
saient, l’Institut fédéral pour la protection et la promotion 
des droits humains (IFDH)?

Cinquièmement, une attention particulière doit être 
apportée à l’article 6. Un grand nombre d’experts ont 
indiqué que dans sa conception actuelle, cet article pose 
problème. Ils ont rappelé que la loi doit prévoir les élé-
ments essentiels d’un traitement de données à caractère 
personnel à savoir: qui fait quoi avec quelles données 
et pourquoi. Il n’est pas suffisant que le Parlement 
intervienne quinze jours après l’arrêté royal mettant en 
place le traitement de données, alors qu’entre-temps 
le mal est fait.

Il faut trouver une solution… Le groupe MR n’a pas 
de religion sur le sujet. Les pistes proposées ont été 
nombreuses et constructives. Le MR est sensible à la 
proposition de prévoir une loi spécifique “traitement 
données à caractère personnel pandémie” puisque le 
gouvernement sait de quelles données il a besoin, pour 
en faire quoi et qui doit y avoir accès. Le fait qu’il faille 
un accord de coopération n’est pas un argument.

Par contre, le groupe auquel l’intervenante appar-
tient a de grandes difficultés avec le système prévu 
de traitement ultérieur compatible ainsi qu’avec les 
transmissions à des tiers par l’intervention du Comité de 

sécurité de l’information (CSI). Le CSI peut déterminer 
des modalités de traitement, mais certainement pas des 
éléments essentiels.

Enfin, un dernier chapitre auquel l’intervenante est 
particulièrement attentive est le volet des sanctions. 
Est-il nécessaire de prévoir des peines délictuelles qui 
ont pour corollaire un casier judiciaire pendant trois ans? 
Est-ce vraiment indiqué pour le simple fait de ne pas avoir 
porté un masque? N’est-il pas nécessaire de prévoir une 
proportionnalité des peines? Doit-on traiter de la même 
façon le fait de ne pas porter de masque, que cela soit 
intentionnel ou non, et l’organisation d’une rave party? 
D’autres suggestions ont été formulées au cours des 
auditions, par exemple, le recours aux peines alterna-
tives, à la probation, à la transaction, aux circonstances 
atténuantes, la limitation des sanctions pénales au fait 
intentionnel et à la mise en danger d’autrui et l’applica-
tion, dans les autres cas, des sanctions administratives 
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toepassing van gemeentelijke administratieve sancties 
in de andere gevallen. Volgens mevrouw Gilson zijn dit 
interessante mogelijkheden.

De heer Franky Demon (CD&V) wijst erop dat de 
openheid van dit debat erg verfrissend is. De minister 
voegt aldus als minister voor Democratische Vernieuwing 
meteen de daad bij het woord. Voor het eerst werkt 
een minister in een dergelijke openheid samen met het 
Parlement, dit om tot een stevigere juridische basis te 
komen voor epidemische noodsituaties.

CD&V heeft steeds gepleit voor een pandemiewet, 
en voor maatregelen die proportioneel en beperkt zijn 
in de tijd. Deze visie werd ook ondersteund tijdens de 
hoorzittingen. Hoewel de bestaande wetgeving volgens 
de Raad van State reeds adequaat is, waren de meeste 
sprekers van oordeel dat het voorontwerp van pandemie-
wet een stap vooruit is. Zo noemt het Federaal Instituut 
voor de bescherming en bevordering van de rechten van 
de mens (FIRM) het op zijn website lovenswaardig dat 
de wet een kader voor de overheidsmaatregelen biedt, 
doch dat er wel nog werk aan de winkel is.

CD&V hoopt alvast snel vooruitgang te kunnen boeken. 
De transparante werkwijze biedt de mogelijkheid om als 
Parlement en middenveld in een zeer vroeg stadium 
betrokken te worden bij de uitwerking van een pande-
miewet. Het is dus belangrijk om te schetsen in welke 
fase we zitten: het voorontwerp van wet werd goedge-
keurd door het kernkabinet en wordt thans besproken 
in het Parlement. Er werden meer dan 25 adviezen 
ingewonnen en er komen er nog dagelijks binnen. Ook 
het Parlement geeft een advies mee aan de minister. 

Verder wordt gewacht op het advies van de Raad van 
State. Op basis van al die insteken en suggesties kan 
de minister aan de slag op regeringsniveau.

De hoorzittingen hebben aangetoond dat bijsturingen 
nodig zijn. De minister heeft ook niet voor niets een ad-
vies gevraagd. Het is wel degelijk de bedoeling om met 
de opmerkingen aan de slag te gaan. Tegelijk vraagt de 
heer Demon om het uiteindelijke doel niet uit het oog 
verliezen. Die bestaat er nog steeds in om te zorgen 
voor een pandemiewet met een stevige juridische basis, 
en dat op een manier die werkbaar is in de praktijk. Er 
moet immers snel kunnen worden geschakeld als de 
situatie dat vereist, en dat uiteraard met respect voor 
de grondrechten.

De vraag om elke maatregel bij wet te regelen, staat 
de snelheid van het nemen van maatregelen in de weg. 
Die zorg voor efficiëntie mag niet uit het oog worden 
verloren. De wetgevende macht controleert inderdaad 

communales. Il s’agit, selon Mme Gilson, d’une série 
de pistes intéressantes.

M. Franky Demon (CD&V) souligne que le caractère 
ouvert du débat est très rafraîchissant. La ministre, qui 
a le renouveau démocratique dans ses attributions, joint 
ainsi directement le geste à la parole. C’est la première 
fois qu’un ministre travaille de manière aussi ouverte 
avec le Parlement, et ce, dans le but d’établir une base 
juridique plus solide pour les urgences épidémiques.

Le CD&V a toujours plaidé en faveur d’une loi sur la 

gestion des pandémies, ainsi qu’en faveur de mesures 
proportionnées et limitées dans le temps. Ce point de 
vue a également été soutenu lors des auditions. Bien 
que, selon le Conseil d’État, la législation existante soit 
déjà adéquate, la plupart des orateurs étaient d’avis 
que l’avant-projet de loi sur les pandémies représente 
une avancée. Sur son site web, l’Institut fédéral pour la 
protection et la promotion des droits humains (IFDH) 
indique qu’il se réjouit du fait que la loi fixera un cadre 
pour les mesures des pouvoirs publics, même s’il sou-
ligne qu’il reste encore du travail à accomplir.

Le CD&V espère en tout cas que des avancées pour-
ront être réalisées rapidement. La méthode de travail 
transparente offre la possibilité d’associer à un stade très 
précoce le Parlement et la société civile à l’élaboration 
d’une loi “pandémie”. Il est donc important de préciser 
la phase dans laquelle nous nous trouvons: l’avant-pro-
jet de loi a été approuvé par le cabinet restreint et est 
actuellement en discussion au Parlement. Plus de 25 
avis ont été sollicités et arrivent encore quotidiennement. 
De son côté, le Parlement transmet également une 

forme d’avis à la ministre, et on attend encore l’avis du 
Conseil d’État. Sur la base de toutes ces contributions 
et suggestions, la ministre pourra mettre l’ouvrage sur 
le métier du gouvernement.

Les auditions ont montré que des ajustements sont 
nécessaires. Ce n’est pas pour rien que la ministre a 
demandé un avis. L’idée est bel et bien de travailler en 
tenant compte des observations qui ont été émises. D’un 
autre côté, M. Demon demande que l’on ne perde pas de 
vue l’objectif final, qui consiste toujours à élaborer une 
loi “pandémie” reposant sur une base juridique solide 
et applicable dans la pratique. Il faut en effet veiller à ce 
que l’on puisse réagir rapidement si la situation l’exige, 
tout en respectant bien sûr les droits fondamentaux.

La demande visant à ce que chaque mesure soit 
réglementée par une loi fera obstacle à la rapidité à 
laquelle les mesures pourront être prises. Ce souci 
d’efficacité ne doit pas être perdu de vue. Il est un fait 
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de uitvoerende macht en haar besluiten. Indien echter 
de uitvoerende macht voor elk besluit eerst zou moeten 
wachten op groen licht van het Parlement, bestaat het 
risico dat de maatregelen te laat komen.

Sommigen wensen een behandeling in de Kamer bin-
nen de 7 dagen, alsook de mogelijkheid voor de Kamer 
om de gevolgen van een eventuele niet-bekrachtiging 
te bepalen. Indien een epidemische noodsituatie zich 
in toekomst nog eens zou voordoen, willen we dan echt 
7 dagen wachten vooraleer maatregelen in werking 
treden? Dit zijn immers 7 cruciale dagen die een wereld 
van verschil kunnen maken. De beelden van de dag voor 
de cafés moesten sluiten voor de eerste lockdown zijn 
alleszeggend. Vanochtend moest in het Overlegcomité 
dan weer vervroegd beslist worden over een verstrenging 
van de maatregelen, aangezien de cijfers opnieuw de 
verkeerde richting aan het uitgaan zijn. De heer Demon 
onderstreept in die context de bezorgdheid van het 
Crisiscentrum: ook te strakke regels mogen het efficiënt 

beheer van een pandemie niet in de weg staan.

Snelheid en respect voor de grondrechten, dat zijn de 
kernwoorden die centraal moeten staan. Ook de parle-
mentaire betrokkenheid is een belangrijk gegeven. Zo 
moet volgens het voorontwerp van wet de afkondiging 
van de pandemie telkens bij wet bekrachtigd worden 
binnen een termijn van 2 tot maximaal 5 dagen. Als er 
geen bekrachtiging volgt van het Parlement treedt het 
koninklijk besluit niet in werking. Ook moeten de minis-
ters maandelijks verslag uitbrengen aan de Kamer, en 
dit over de instandhouding van de pandemie en over de 
genomen maatregelen. Na het horen van de sprekers 
en het lezen van de adviezen wenst de spreker van 
de minister te vernemen in welke mate ze in een nog 
ruimere betrokkenheid van het Parlement kan voorzien.

Over de maatregelen die getroffen kunnen worden 
via een ministerieel besluit rijzen eveneens vragen. Zo 
wijzen sommige sprekers op een mogelijke machts-
concentratie bij één minister. In dat verband past de 
opmerking dat de maatregelen pas genomen worden na 
overleg in de Ministerraad. Dat staat duidelijk te lezen 
in artikel 4 van het voorontwerp van wet. Er was ook de 
discussie over het juridisch bevoegde rechtscollege. Dit 
is nu de Raad van State, die snel kan oordelen en dat 
ook heeft gedaan. Het is van belang te benadrukken 
dat de drempel tot rechtsbescherming voor de burger 

niet mag worden verhoogd. Nu kan de burger die zich 
benadeeld voelt snel en eenvoudig naar de Raad van 
State trekken tegen een ministerieel besluit. Indien wordt 
beslist om een andere rechtsvorm aan te nemen voor de 
maatregelen zal de Raad van State hiervoor niet langer 
bevoegd zijn, waardoor de drempel om een beroep in te 
stellen tegen de maatregelen zal worden verhoogd. Dit 

que le pouvoir législatif contrôle le pouvoir exécutif et 
ses décisions. Mais si l’exécutif doit attendre le feu vert 
du Parlement avant de prendre chaque décision, les 
mesures risquent d’arriver trop tard.

Certains souhaitent que les mesures soient exami-
nées à la Chambre dans un délai de sept jours et que 
celle-ci ait la possibilité de déterminer les conséquences 
d’une absence éventuelle de ratification. Si une urgence 
épidémique devait à nouveau se présenter à l’avenir, 
voulons-nous vraiment attendre sept jours avant que 
les mesures n’entrent en vigueur? Il s’agit en effet de 
sept jours cruciaux, qui peuvent faire un monde de 
différence. Les images prises la veille du jour où les 
cafés ont dû fermer leurs portes lors du premier confi-
nement sont révélatrices. Ce matin, au vu de l’évolution 
défavorable des chiffres, le Comité de concertation a 
dû à nouveau se réunir de manière anticipée en vue de 
prendre des mesures plus strictes. M. Demon souligne 
dans ce contexte la préoccupation du Centre de crise: la 

gestion efficace d’une pandémie ne peut pas non plus 
être entravée par des règles trop rigides.

Les maîtres-mots qui doivent nous guider sont la 
rapidité et le respect des droits fondamentaux. La parti-
cipation du Parlement est également importante. Selon 
l’avant-projet de loi, la déclaration de la situation d’urgence 
épidémique devra chaque fois être confirmée par une loi 
dans un délai de deux à cinq jours maximum. À défaut 
de confirmation, l’arrêté royal n’entrera pas en vigueur. 
Les ministres devront en outre faire rapport à la Chambre 
tous les mois sur le maintien de la situation d’urgence et 
sur les mesures prises. Après avoir entendu les orateurs 
et lu les avis, M. Demon aimerait que la ministre lui dise 
dans quelle mesure elle peut envisager une participation 
encore plus large du Parlement.

Les mesures qui peuvent être prises par voie d’arrêté 
ministériel soulèvent également certaines questions. 
Certains orateurs évoquent une possible concentration 
des pouvoirs entre les mains d’un seul ministre. Il convient 
de noter à cet égard que les mesures ne sont prises 
qu’après délibération en Conseil des ministres. C’est 
ce que prévoit clairement l’article 4 de l’avant-projet de 
loi. Il y a également eu une discussion sur la question 
de la juridiction compétente. Il s’agit actuellement du 
Conseil d’État, qui est à même de juger rapidement et 
qui l’a d’ailleurs fait. Il est important de souligner qu’il 

ne peut être question de relever le seuil de protection 
juridique du citoyen. À l’heure actuelle, le citoyen qui 
se sent lésé peut rapidement et simplement se tour-
ner vers le Conseil d’État pour s’opposer à un arrêté 
ministériel. Si on décide d’adopter une forme juridique 
différente pour les mesures, le Conseil d’État perdra 
sa compétence en la matière, ce qui relèvera le seuil 
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mag echt niet de bedoeling zijn. De heer Demon kijkt op 
dat punt uit naar het advies van de afdeling Wetgeving 
van de Raad van State.

Naast de eigenlijke maatregelen zijn ook de privacy 
en de gegevensbescherming belangrijke elementen uit 
het voorontwerp van wet. De mate waarin de overheid 
persoonlijke gegevens van burgers wil verzamelen om 
een pandemie te beheren, is in het voorontwerp van wet 
niet concreet vastgelegd. Het is immers niet duidelijk 
welke gegevens nodig zouden zijn om een toekomstige 
pandemie aan te pakken. De wetgeving voorziet in een 
ruime delegatie bij koninklijk besluit, zonder dat er sprake 
is dat dit koninklijk besluit vooraf wordt voorgelegd aan 
het Parlement. Ofwel werkt men met een ruimere wet-
telijke basis – dit kan eventueel in een afzonderlijke 
wet –, ofwel is er minstens nog een voorafgaande par-
lementaire betrokkenheid bij het koninklijk besluit. Het 
voorontwerp van wet voorziet wel in een parlementaire 

controle binnen 15 dagen na de inwerkingtreding van 
de koninklijke besluiten. Het is hoe dan ook belangrijk 
om nuttige suggesties aan te reiken voor een zo goed 
mogelijke gegevensbescherming. Zoals de Liga voor de 
mensenrechten heeft gesteld: men kan vertrouwen heb-
ben in de huidige minister, maar men weet nooit wie in de 
toekomst de minister van Binnenlandse Zaken zal zijn.

Omtrent de sancties geeft de heer Demon de volgende 
bezorgdheid mee. Volgens het voorontwerp van wet 
wordt de weigering of het verzuim om zich te gedragen 
naar de maatregelen bestraft met 8 dagen tot 3 maan-
den gevangenisstraf en met een geldboete van 26 tot 
500 euro (of één van deze straffen alleen). De spreker 
onderschrijft wat bepaalde sprekers hebben opgemerkt: 
het kan niet de bedoeling zijn om voor relatief kleine 
vergrijpen systematisch naar de strafrechter te stappen. 
Erger nog is het als mensen een strafregister oplopen, 
wat gevolgen heeft op zoveel vlakken, bijvoorbeeld voor 
jonge mensen, die voor het eerst moeten solliciteren. 
Kan de minister samen met de minister van Justitie een 
systeem van minnelijke schikkingen of verzachtende 
omstandigheden overwegen?

Er is het voorbeeld van Nederland, waar er uitzonde-
ringen bestaan op de normale sancties, zodat voor een 
overtreding van bijvoorbeeld de afstandsnorm de boete 
maximaal 95 euro bedraagt in plaats van een maximum 

van 435 euro. Het uitwerken van alternatieve bestraf-
fingen voor lichtere overtredingen zou een mogelijkheid 
kunnen zijn. Ook zou men de invoering van een soort 
GAS-boete kunnen overwegen.

De heer Demon komt ten slotte terug op de rol van de 
lokale besturen. Zij verdienen alle lof voor hun beheer 

permettant à un citoyen d’introduire un recours contre 
les mesures. Il faut à tout prix éviter cela. Sur ce point, 
M. Demon attend avec impatience l’avis de la section 
de législation du Conseil d’État.

Outre les mesures proprement dites, le respect de la 
vie privée et la protection des données sont des éléments 
importants de l’avant-projet de loi. La mesure dans 
laquelle les autorités souhaitent collecter les données 
personnelles des citoyens afin de gérer une pandémie 
n’est pas concrètement précisée dans le texte. En effet, 
on ne sait pas aujourd’hui quelles données pourraient 
être nécessaires pour faire face à une future pandémie. 
La législation prévoit une large délégation par arrêté royal 
mais ne fait pas mention d’un examen préalable de cet 
arrêté royal par le Parlement. Il conviendrait de prévoir 
soit sur une base légale plus large – sous la forme d’une 
une loi distincte – soit une association préalable du 
Parlement à la rédaction des arrêtés royaux. L’avant-projet 
de loi prévoit néanmoins un contrôle parlementaire dans 

les 15 jours de l’entrée en vigueur des arrêtés royaux. 
Il importe en tout cas de soumettre des suggestions 
utiles pour assurer la meilleure protection possible des 
données. La Ligue des droits humains a elle-même 
souligné que l’on pouvait faire confiance à la ministre 
actuelle, mais que l’on ne sait pas qui lui succédera.

En ce qui concerne les sanctions, M. Demon exprime 
les préoccupations suivantes. L’avant-projet de loi punit 
le refus ou la négligence de se conformer aux mesures 
d’un emprisonnement de huit jours à trois mois et d’une 
amende de vingt-six à cinq cents euros (ou d’une de ces 
peines seulement). L’intervenant se rallie aux observa-
tions formulées par plusieurs orateurs à ce sujet: il ne 
saurait être question de saisir systématiquement le juge 
répressif pour des infractions relativement mineures. De 
plus, l’inscription d’une condamnation au casier judi-
ciaire aurait des conséquences à de nombreux niveaux, 
par exemple pour les jeunes qui doivent postuler à un 
emploi pour la première fois. La ministre pourrait-elle 
envisager l’élaboration d’un régime de transactions ou 
de circonstances atténuantes en concertation avec le 
ministre de la Justice?

L’intervenant cite l’exemple des Pays-Bas, où des 
exceptions aux sanctions normales sont prévues. Par 
exemple, l’amende maximum encourue pour une violation 
de la norme de distanciation est dans ce cas de 95 euros 

au lieu de 435 euros. On pourrait envisager de concevoir 
des peines alternatives pour les infractions plus légères, 
ou encore d’instaurer une amende semblable aux SAC.

M. Demon revient enfin sur le rôle des pouvoirs locaux, 
qui doit être salué pour leur gestion de la crise. Les 
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van deze crisis. Zij hebben duidelijk getoond snel te 
kunnen schakelen wanneer dat nodig is. Het is daarom 
erg belangrijk dat zij in hogere mate bij het beleid ter 
zake worden betrokken. Op welk punt kan dit pleidooi 
meegenomen worden bij de verdere werkzaamheden? 
De communicatie van de maatregelen moet steeds 
eenduidig en op tijd gebeuren. De afgelopen maanden 
is het meerdere keren gebeurd dat de lokale besturen 
maar een dag de tijd hadden om nieuwe maatregelen 
van een ministerieel besluit te implementeren. Ook als er 
geen nieuw ministerieel besluit wordt genomen – zoals 
thans gebeurt met de maatregelen met betrekking tot de 
scholen – moet er snel geschakeld worden. Ook voor de 
ouders en de scholen is dat geen sinecure. Daar moet 
bijzondere aandacht naar uitgaan. Er is daarbij vooral 
nood aan eenduidige en daadkrachtige beslissingen.

Op dat vlak is een betere afstemming nodig tussen 
federale overheid en de deelstaten. Tijdens deze pan-

demie werden de maatregelen afgestemd binnen het 
Overlegcomité, waarin alle regeringen aanwezig waren. 
Maar indien die afstemming in de toekomst niet gebeurt, 
kan dat tot conflicten leiden, waarschuwde professor 
d’Hooghe tijdens de hoorzittingen. Hij stelde voor dat 
mee te nemen in de denkoefening over een volgende 
staatshervorming.

Professor Sautois stelde voor de verklaring van de 
noodsituatie door elk Parlement te laten goedkeuren, wat 
het mogelijk zou maken tijdelijk en uitzonderlijk buiten de 
bevoegdheden te treden. Dit lijkt evenwel een onnodige 
vertraging met zich mee te zullen brengen. Wat is visie 
van de minister hierop? Hoe beoordeelt de minister de 
suggestie van professor Verdussen dat het Parlement met 
een twee derde meerderheid de noodsituatie zou moeten 
bekrachtigen? Hij merkte ook op dat het Parlement zich 
“na deliberatie” moet kunnen uitspreken. Hij beoordeelde 
een termijn van twee dagen als grotesk.

Professor d’Hooghe gaf toe dat bepaalde maatre-
gelen inderdaad dringend kunnen zijn en dat dan een 
voorafgaand advies van de Raad van State niet mogelijk 
is. Maar volgens hem moet dat a posteriori wel kunnen 
binnen een termijn van vijf dagen. Hij stelt ook voor de 
onderlinge adviezen waarop beslissingen gebaseerd 
zijn, in de mate van het mogelijke maximaal openbaar te 

maken, en dan niet enkel de wetenschappelijke adviezen. 
Een ander idee was om een externe begeleidingscom-
missie in het leven te roepen om over de proportionaliteit 
te waken. Ook professor d’Hooghe brak een lans voor 
andere vormen van sancties dan celstraffen en boetes. 

pouvoirs locaux ont clairement illustré leur capacité de 
réagir rapidement en cas de besoin. Il est donc très 
important qu’ils soient associés davantage à la politique 
menée dans ce domaine. Dans quelle mesure ce plaidoyer 
pourrait-il être pris en compte au cours de la suite des 
travaux? La communication des mesures doit toujours 
se faire sans ambiguïté et en temps utile. Ces derniers 
mois, il est arrivé, à plusieurs reprises, que les pouvoirs 
locaux ne disposent que d’un jour pour appliquer les 
nouvelles mesures prises par arrêté ministériel. Il faut 
toujours réagir rapidement, même quand aucun nouvel 
arrêté ministériel n’est publié, comme c’est aujourd’hui 
le cas pour les mesures relatives aux écoles. Il ne faut 
pas non plus en négliger l’impact pour les parents et les 
écoles. Une attention particulière doit y être accordée. 
Il convient avant tout de prendre des décisions claires 
et efficaces.

Il s’indique d’améliorer la coordination entre l’autorité 
fédérale et les entités fédérées à cet égard. Durant la 

pandémie, les mesures ont été coordonnées dans le 
cadre du Comité de concertation, où tous les gouver-
nements étaient représentés. Mais si cette coordination 
devait disparaître à l’avenir, cette disparition pourrait être 
source de conflits, comme l’a souligné le professeur 
d’Hooghe au cours des auditions. Ce dernier a suggéré 
de tenir compte de cet élément au cours de la réflexion 
relative à une prochaine réforme de l’État.

Le professeur Sautois propose quant à lui que la 
déclaration de la situation d’urgence soit approuvée par 
chaque Parlement, ce qui permettrait d’agir temporaire-
ment et exceptionnellement en dehors des limites des 
compétences. Cette méthode risque toutefois d’entraîner 
des retards inutiles. Qu’en pense la ministre? Que pense 
en outre la ministre de l’idée du professeur Verdussen 
de faire confirmer la situation d’urgence par une majorité 
des deux tiers au Parlement? Cet expert a également 
indiqué que le Parlement devait pouvoir se prononcer 
“après délibération” et qu’un délai de deux jours était 
tout simplement grotesque.

Le professeur d’Hooghe a admis que certaines me-
sures pouvaient effectivement être urgentes et qu’il 
n’était alors pas possible d’attendre l’avis du Conseil 
d’État avant de les adopter. Mais il estime que l’avis du 
Conseil d’État devrait pouvoir être rendu a posteriori, 
dans un délai de cinq jours. Le professeur d’Hooghe a 
également suggéré que tous les avis sur lesquels les 

décisions se fondent soient rendus publics autant que 
possible et qu’on ne se limite pas à la publication des 
avis scientifiques. Il a par ailleurs proposé de mettre 
en place une commission d’accompagnement externe 
chargée d’un contrôle de proportionnalité. Le professeur 



451897/001DOC 55

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E

Hij haalde het voorbeeld aan van de GAS-boetes. Wat 
is de visie van de minister hieromtrent?

De cijfers zijn vandaag niet goed, in die mate zelfs 
dat het Overlegcomité vanochtend vervroegd is sa-
mengekomen. De biostatistici hebben in de commissie 
gepleit voor meer aandacht voor motivatie. Er moet voor 
CD&V in de genomen maatregelen ook meer aandacht 
zijn voor het mentaal welzijn. Zeker aan de jeugd moet 
steeds het nodige perspectief worden geboden, zoals 
de organisatie van de kampen in de paasvakantie dat 
was. Vlaams minister voor Jeugd Benjamin Dalle was 
dan ook erg ontgoocheld over de recente beperkende 
maatregelen ten aanzien van die jeugdkampen. Eén 
van de weinige lichtpunten voor de jeugd is wel de 
beslissing van het Overlegcomité van vandaag dat de 
kampen gewoon kunnen blijven doorgaan, ondanks 
de slechte cijfers, weliswaar zonder overnachtingen. 
Aandacht voor het mentaal welzijn van de jeugd moet 

in de toekomst hoe dan ook steeds een centrale plaats 
innemen bij beslissingen.

CD&V is er tenslotte van overtuigd dat, rekening 
houdend met de adviezen en met respect voor de ba-
siswaarden zoals efficiëntie, proportionaliteit, samenwer-
king, flexibiliteit en het respect voor de privacy, binnen 
een redelijke termijn de nodige aanpassingen kunnen 
worden doorgevoerd zodat er tegen de zomer van 2021 
een pandemiewet zal zijn.

De heer Nabil Boukili (PVDA-PTB) merkt op dat het 
initiatief van de minister om over het voorontwerp van 
wet in het Parlement een debat te kunnen houden, op 

veel bijval heeft kunnen rekenen. Dit bewijst in welke 
mate de regering tot dusver het debat voor zichzelf 
heeft gehouden.

De spreker wijst erop dat hij zijn twijfels aangaande 
de tekst van het voorontwerp van wet heeft geuit bij de 
regeling van de werkzaamheden, die tot de organisatie 
van de hoorzittingen heeft geleid. Naar aanleiding van 
de vele reacties van verontwaardiging van de andere 
commissieleden, heeft hij de gegrondheid van zijn ana-
lyse in vraag gesteld. Ondanks die oefening hebben de 
hoorzittingen en de talrijke schriftelijke adviezen hem 
in mijn mening gesterkt dat in het voorontwerp van wet 
niet voor de juiste opties wordt gekozen. In wezen doet 
dit voorontwerp niets anders dan de huidige manier 
van werken in een wettekst verankeren en dit zonder 
enige vorm van zelfkritiek of zonder dat rekening wordt 

d’Hooghe a, lui aussi, plaidé en faveur de sanctions 
autres qu’un emprisonnement ou une amende. Il a cité 
l’exemple des amendes SAC. Qu’en pense la ministre?

Les chiffres actuels sont tellement mauvais qu’ils ont 
conduit le Comité de concertation à se réunir ce matin, 
c’est-à-dire plus tôt que prévu. Au sein de cette commis-
sion, les biostatisticiens ont déjà préconisé d’accorder 
davantage d’attention à la motivation. Le CD&V estime 
que les mesures prises doivent également mieux tenir 
compte du bien-être mental. Il convient certainement 
d’offrir des perspectives aux jeunes comme lors de 
l’annonce de la possibilité d’organiser des camps pen-
dant les vacances de Pâques. Le ministre flamand de la 
Jeunesse, Benjamin Dalle, n’a pas caché son immense 
déception face aux mesures restrictives récemment 
adoptées à propos de ces camps de jeunes. L’une des 
rares lueurs d’espoir, pour les jeunes, réside dans la 
décision prise aujourd’hui par le Comité de concertation 
de maintenir les camps comme prévu malgré les mauvais 

chiffres, mais seulement en journée. À l’avenir, il faudra 
en tout cas accorder une place centrale au bien-être 
mental des jeunes dans le processus décisionnel.

L’intervenant indique, pour conclure, que le CD&V 
est convaincu que les adaptations nécessaires pourront 
être apportées dans un délai raisonnable, compte tenu 
des avis et dans le respect des valeurs fondamentales 
que sont l’efficacité, la proportionnalité, la coopération, 
la flexibilité et le respect de la vie privée afin qu’une loi 
sur la pandémie soit prête pour l’été 2021.

M. Nabil Boukili (PVDA-PTB) observe que nombreux 
sont ceux qui ont félicité la ministre pour avoir permis 
la tenue d’un débat au Parlement sur l’avant-projet de 

loi. Ceci démontre à quel point le débat a été confisqué 
jusqu’à présent par le gouvernement.

L’intervenant rappelle avoir exprimé ses doutes sur le 
texte de l’avant-projet de loi lors de l’ordre des travaux 
ayant conduit à l’organisation des auditions. Face aux 
nombreuses réactions outrées des autres commissaires, 
il s’était interrogé sur le bien-fondé de son analyse. 
Force est de constater toutefois que les auditions et 
les nombreux avis écrits reçus le confortent dans son 
opinion que les options retenues dans l’avant-projet de 
loi ne sont pas les bonnes. En réalité, cet avant-projet 
ne fait qu’ancrer la pratique actuelle dans un texte 
légal sans aucune autocritique, ni prise en compte des 
nombreuses critiques formulées depuis un an quant à 
l’inconstitutionnalité des mesures prises. Or, les décisions 
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gehouden met de vele punten van kritiek omtrent de 
ongrondwettigheid van de genomen maatregelen, die 
al een jaar worden geuit. De lockdownbeslissingen van 
het Overlegcomité van 24 maart 2021 tonen aan in welke 
mate die methode heeft gefaald.

De maatregelen worden eenvoudigweg in de tekst van 
het voorontwerp van wet overgenomen zonder dat de 
relevantie of de logica ervan op enig moment in vraag 
worden gesteld. Dergelijke maatregelen moeten tijde-
lijk, gericht en wetenschappelijk onderbouwd zijn. Ter 
illustratie haalt hij het concept van de “sociale bubbel” 
aan. Volgens dit concept mogen leden van eenzelfde 
familie elkaar niet zien en dat, terwijl het openbaar ver-
voer overvol zit. De cultuursector ligt al maanden stil 
ondanks het feit dat daar social distancing-maatregelen 
kunnen worden nageleefd. Langs de andere kant wordt 
geen enkele dwingende maatregel genomen in de 
grote ondernemingen, hoewel men weet dat ze een 
belangrijke bron van besmettingen zijn. Het privéleven 

van de burgers komt eveneens in het gedrang door 
maatregelen waarvan de relevantie vragen doet rijzen. 
De spreker haalt onder andere de avondklok aan, die 
in de verscheidene gewesten anders geregeld is en 
waarvan men uiteindelijk niet weet of die doeltreffend is. 
Het komt hem bijgevolg voor dat er eerst een evaluatie 
van die maatregelen moet gebeuren.

Met het voorontwerp van wet wordt ervoor gekozen een 
regeringsoptreden te legaliseren dat manifest ongrond-
wettelijk is. De heer Boukili verwijst in dat verband naar 
het advies van Mevrouw Anne-Emmanuelle Bourgaux, 
professor aan de UMONS, waarin onder andere het 
volgende staat: “une loi Corona est nécessaire non pas 
pour accorder plus de pouvoirs à la ministre de l’Intérieur 
et/ou au gouvernement. Mais pour les restreindre. 
Cette loi Corona doit éviter que l’Exécutif ne déborde, 
comme c’est le cas depuis un an, des pouvoirs que 
la Constitution lui accorde. Elle ne doit pas institution-
naliser ce débordement.”. Nochtans is dit net het doel 
van de tekst die voorligt, terwijl er nood is aan een wet 
die garandeert dat er een daadwerkelijke parlementaire 
controle komt en dat rekening wordt gehouden met de 
mening van de burgers.

Volgens de spreker zou het uitgangspunt moeten zijn 
dat het Parlement de epidemische noodtoestand afkon-
digt. In het voorontwerp van wet wordt echter gekozen 
voor een koninklijk besluit dat ter bekrachtiging aan het 

Parlement zal worden voorgelegd maar wel binnen een 
tijdspanne die zo kort zal zijn dat elk parlementair debat 
die naam waardig onmogelijk zal zijn. De spreker plaatst 
kanttekeningen bij die keuze en vraagt zich af of de 
zaken met die eenzijdige methode wel wezenlijk sneller 

de confinement prises par le Comité de concertation ce 
24 mars 2021 démontrent à quel point la méthode a failli.

Les mesures sont purement et simplement transcrites 
dans le texte de l’avant-projet sans qu’à un quelconque 
moment, on remette en question leur pertinence ou leur 
cohérence. Or, de telles mesures doivent être tempo-
raires, ciblées et validées scientifiquement. Il cite, à titre 
d’illustration, la notion de bulle de contact qui empêche 
les membres d’une même famille de se voir alors que, 
dans le même temps, les transports en commun sont 
bondés. Le secteur culturel est à l’arrêt depuis des mois 
alors que des mesures de distanciation peuvent y être 
respectées. Par contre, aucune mesure contraignante 
n’est prise dans les grandes entreprises dont on sait 
pourtant qu’elles sont sources de contamination. La vie 
privée des citoyens est également mise à mal par des 

mesures dont la pertinence pose question. Il évoque 
entre autres le couvre-feu appliqué dans les différentes 
régions selon des modalités distinctes et dont on ignore 
finalement s’il a véritablement un sens. Il lui parait donc 
qu’avant toute chose, une évaluation de ces mesures 
s’impose.

L’avant-projet de loi fait le choix de légaliser une 
action gouvernementale dont on sait qu’elle est incons-
titutionnelle. M. Boukili se réfère à ce sujet à l’avis de 
Mme Anne-Emmanuelle Bourgaux, professeur à l’uni-
versité de Mons, dans lesquels on peut lire le passage 
suivant: “une loi Corona est nécessaire non pas pour 
accorder plus de pouvoirs à la ministre de l’Intérieur et/
ou au gouvernement. Mais pour les restreindre. Cette 
loi Corona doit éviter que l’Exécutif ne déborde, comme 
c’est le cas depuis un an, des pouvoirs que la Constitution 
lui accorde. Elle ne doit pas institutionnaliser ce débor-
dement.”. Pourtant, c’est précisément le but du texte à 
l’examen, alors que ce dont on a besoin, c’est d’une loi 
qui garantisse un contrôle parlementaire effectif et la 
prise en compte de l’avis citoyens.

Selon l’intervenant, le point de départ devrait être que 
le Parlement décrète la situation d’urgence épidémique. 
Or, l’avant-projet de loi choisit la voie d’un arrêté royal 
qui sera soumis à la ratification du Parlement dans un 

délai dont la brièveté empêchera tout débat parlemen-
taire digne de ce nom. L’intervenant s’interroge sur ce 
choix et se demande pourquoi cette méthode unilatérale 
serait nécessairement plus rapide que des débats par-
lementaires? Le Parlement a en effet eu l’occasion de 
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zullen vooruitgaan dan met parlementaire debatten. 
Het Parlement heeft al bij verscheidene gelegenheden 
bewezen dat het snel kan optreden.

De spreker is van oordeel dat de regering door haar 
optreden het democratisch deficit versterkt. Hij herinnert 
eraan dat de eerste minister onlangs heeft beloofd om 
de ministeriële besluiten ter verlenging van de gezond-
heidsmaatregelen aan het Parlement voor te leggen. 
Nochtans werd het ministerieel besluit dat naar aanleiding 
van het Overlegcomité van 19 maart 2021 werd uitge-
vaardigd niet aan de Kamer voorgelegd alvorens het in 
het Belgisch Staatsblad werd bekendgemaakt. Zal de 
minister de belofte van de eerste minister gestand doen, 
wanneer ze de maatregelen die het Overlegcomité op 
24 maart 2021 heeft genomen, in een besluit zal gieten?

Tevens is het onaanvaardbaar dat het voorontwerp 
van wet de mogelijkheid beoogt te bekrachtigen dat de 
rechten en vrijheden bij een gewoon ministerieel besluit 
worden ingeperkt; dit is andermaal een stap terug voor 
de democratie. Prof. em. Poullet van de rechtsfaculteit 
van Namen geeft in zijn schriftelijk advies ter zake 
aan dat “La procédure doit impliquer la décision du 
Parlement dans la prise de décision et non seulement 
dans la ratification des décisions de l’exécutif, une fois 
celles-ci déjà publiées. Le “fait du prince” est inadmis-
sible”.”. Volgens de heer Boukili kan het Parlement niet 
worden gereduceerd tot een kamer die louter de beslis-
singen van de uitvoerende macht bekrachtigt. Voorts 
zijn meerdere groepen van de bevolking – onder meer 
de “coronahelden” – niet vertegenwoordigd in deze as-
semblee, terwijl net zij zeer zwaar getroffen worden door 
de impact van de gezondheidsmaatregelen. Derhalve 
moet erop worden toegezien dat het middenveld meer 

wordt betrokken door volksraadplegingen te houden.

Vervolgens gaat het lid in op de gegevensbescher-
ming. Alle deskundigen hebben ervoor gepleit artikel 6 
van het voorontwerp van wet weg te laten, omdat dit het 
gelijkheidsbeginsel niet in acht neemt en niet duidelijk 
aangeeft waarvoor de gegevensverwerking kan worden 
overwogen. Het spreekt voor zich dat het Parlement geen 
blanco cheque aan de regering, noch aan de minister 
van Binnenlandse Zaken kan geven, en dat de tekst ook 
op dat vlak grondig moet worden herzien.

Voorts hekelt de heer Boukili het gebrek aan trans-
parantie van bepaalde maatregelen die in het vooront-
werp van wet naar voren worden geschoven. Daarin 
wordt namelijk gewag gemaakt van “fysieke en sanitaire 
maatregelen” die betrekking zouden kunnen hebben 
op het privéleven van de burgers. Wat moet daaronder 
worden verstaan? Hoe dan ook is het voor het lid on-
denkbaar dergelijke dermate onduidelijke maatregelen 

démontrer à maintes reprises qu’il était capable d’agir 
avec célérité.

L’intervenant juge que par son action, le gouverne-
ment renforce le déficit démocratique. Il rappelle que 
le premier ministre a récemment promis de soumettre 
au Parlement les arrêtés ministériels visant à prolonger 
les mesures sanitaires. Pourtant, l’arrêté ministériel 
faisant suite au Comité de concertation du 19 mars 
dernier n’a pas été communiqué à la Chambre avant sa 
publication au Moniteur belge. La ministre respectera-
t-elle l’engagement pris par le premier ministre lorsqu’il 
s’agira de transcrire les mesures arrêtées par le Comité 
de concertation le 24 mars 2021?

Le fait que l’avant-projet de loi consacre la possibilité 
de restreindre les droits et libertés par simple arrêté 
ministériel est également inacceptable et constitue 
un nouveau recul démocratique. Dans son avis écrit, 
M. Poullet, professeur émérite de la faculté de droit de 
Namur souligne à ce sujet que “La procédure doit impli-
quer la décision du Parlement dans la prise de décision 
et non seulement dans la ratification des décisions de 
l’exécutif, une fois celles-ci déjà publiées. Le “fait du 
prince” est inadmissible”. Pour M. Boukili, le Parlement 
ne doit pas être une chambre d’entérinement des déci-
sions de l’exécutif. Par ailleurs, plusieurs couches de la 
population – dont les “héros du coronavirus” - ne sont pas 
représentées au sein de cette Assemblée alors qu’elles 
subissent de plein fouet l’effet des mesures sanitaires. 
Il convient dès lors de veiller à une meilleure implication 
de la société civile par l’organisation de consultations 
populaires.

L’intervenant aborde ensuite la question de la protection 
des données. Tous les experts ont plaidé en faveur de la 
suppression de l’article 6 de l’avant-projet de loi qui ne 
respecte pas le principe de légalité et ne précise pas les 
finalités pour lesquelles le traitement de données peut 
être envisagé. Il est évident que le Parlement ne peut 
pas signer un chèque en blanc pour le gouvernement 
ou le ministre de l’Intérieur et que le texte doit être ici 
aussi fondamentalement revu.

M. Boukili dénonce ensuite le déficit de transparence 
qui caractérise certaines mesures préconisées par 
l’avant-projet de loi. Il est question de “mesures phy-
siques et sanitaires” qui pourraient toucher à l’intimité 
des citoyens. Que faut-il entendre par là? Il lui parait en 
tout cas impossible de soutenir de telles mesures aussi 
vagues. Si la composition des instances de décisions et 
les mesures pouvant être prises sont floues, une chose 
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te steunen. Er mag dan wel onduidelijkheid heersen 
over de samenstelling van de besluitvormingsorganen 
en over de maatregelen, één ding is wél duidelijk: het 
voorontwerp van wet strekt ertoe ruime bevoegdheden 
toe te kennen aan de minister van Binnenlandse Zaken.

Ook op het vlak van de vereiste kennisgeving aan de 
bevolking laat het voorontwerp van wet te wensen over. 
De voorzit(s)ter van de Kamer van volksvertegenwoor-
digers zou weliswaar in kennis worden gesteld, maar 
daar blijft het bij. De burgers zouden dus het Belgisch 
Staatsblad moeten raadplegen als ze willen weten wat 
die ministeriële besluiten inhouden. Van de regering had 
men mogen verwachten dat zij proactiever zou optreden, 
teneinde de maatregelen zo duidelijk mogelijk te maken 
(verspreiden van info in de massamedia, op de sociale 
media, bevattelijke teksten). Hoewel zulks een wezenlijk 
element is om een draagvlak bij het volk te creëren, blijft 
zij ter zake in gebreke.

Voorts wekt het enigszins verwondering dat de rech-
ten en vrijheden in dit voorontwerp van wet lijken te 
worden opgevat als hinderlijke of negatieve elementen, 
terwijl dat voorontwerp net zou moeten fungeren als 
een beveiliging die de inachtneming van die rechten en 
vrijheden waarborgt.

Bovendien wordt in het voorontwerp van wet een 
louter repressieve en betuttelende insteek gehanteerd, 
wat evenmin bevorderlijk is voor het creëren van een 
maximaal draagvlak. Daarenboven gaat het voorbij aan 
de sociale, economische en psychologische gevolgen 
van de maatregelen voor bepaalde sociale categorieën 
of sectoren (eenoudergezinnen, jongeren enzovoort). De 
in uitzicht gestelde strafsancties worden overigens niet 

aangepast op grond van de omstandigheden waarin de 
overtreders uit de pas lopen, noch op grond van hun 
financiële situatie. De geldboete zal een ontradend effect 
hebben voor wie er financieel slecht aan toe is, maar zulks 
geldt niet voor de meer welgestelde bevolkingsgroepen.

Gelet op alle ontvangen en gehoorde adviezen ver-
zoekt het lid de regering ten slotte deze tekst in te trek-
ken en werk te maken van een coherentere tekst die 
de Grondwet en de grondrechten beter in acht neemt.

De heer Tim Vandenput (Open Vld) merkt op dat 
het niet de bedoeling kan zijn om het proces te voeren 
van elke maatregel die het afgelopen jaar is genomen 
geworden. Hij herinnert eraan dat overal ter wereld 
regeringen maatregelen hebben genomen en nemen 
om deze pandemie onder controle te krijgen. Deze situ-
atie noopt dan ook tot het invoeren van een wet die bij 
epidemische situaties een beter juridisch kader schept.

est claire par contre: l’avant-projet de loi confère à la 
ministre de l’intérieur de larges pouvoirs.

Concernant la nécessaire information du public, 
l’avant-projet de loi laisse également à désirer. Certes, 
il prévoit une information pour le/la présidente de la 
Chambre des représentants, mais rien de plus. Les 
citoyens doivent donc consulter le Moniteur belge s’ils 
souhaitent connaître le contenu des arrêtés ministériels. 
On aurait pu espérer que le gouvernement allait être plus 
proactif afin d’assurer la transparence maximale des 
mesures (recours aux médias de masse, aux réseaux 
sociaux, vulgarisation des textes). Il reste en défaut de 
le faire alors qu’il s’agit d’un élément essentiel pour 
susciter l’adhésion populaire.

Il est par ailleurs assez surprenant de constater que 

l’avant-projet de loi semble aborder les droits et libertés 
comme des freins ou des éléments négatifs alors qu’il 
devrait au contraire constituer un garde-fou pour garantir 
le respect de ces droits et libertés.

L’avant-projet de loi adopte en outre un angle pure-
ment répressif et infantilisant, ce qui n’est pas non plus 
de nature à susciter l’adhésion du plus grand nombre. 
Il ne prend pas non plus en considération les consé-
quences sociales, économiques et psychologiques des 
mesures sur certaines catégories sociales ou secteurs 
(familles monoparentales, jeunes, etc.). Par ailleurs, les 
sanctions pénales prévues ne sont nullement modulées 

pour tenir compte des circonstances d’une infraction ou 
de la situation financière des contrevenants. Pour les 
personnes les plus défavorisées, l’amende aura un effet 
dissuasif, mais tel ne sera pas le cas pour les classes 
sociales plus aisées.

En conclusion, au vu de tous les avis reçus et entendus, 
l’intervenant invite le gouvernement à retirer ce texte et 
à élaborer un texte plus cohérent et plus respectueux 
de la Constitution et des droits fondamentaux.

M. Tim Vandenput (Open Vld) souligne qu’il ne saurait 
être question de faire le procès de toutes les mesures 
adoptées au cours de l’année écoulée. L’intervenant 
rappelle que, partout dans le monde, les gouvernements 
ont pris et prennent encore des mesures pour maîtriser 
la pandémie. Cette situation appelle l’adoption d’une loi 
établissant un meilleur cadre juridique pour les situations 
d’épidémie.
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Vandaag is het de bedoeling dat het Parlement mee-
werkt aan een instrument dat aan toekomstige epide-
mische noodsituaties, zoals vandaag, het hoofd biedt. 
Dat instrument moet ook een grote rol toebedelen aan 
het Parlement.

De spreker vindt het een goede zaak dat de regering 
het Parlement al bij het voorontwerp van pandemiewet 
betrekt. De gehouden hoorzittingen hebben alvast ook 
veel duidelijkheid gebracht.

Als liberaal draagt het lid de Grondwet en de funda-

mentele vrijheden hoog in het vaandel. De in het kader 
van een pandemie genomen maatregelen moeten dan 
ook proportioneel, noodzakelijk en tijdelijk zijn, zaken 
waaraan het voorontwerp volgens hem tegemoetkomt. 
In dit verband zou de spreker het evenwel op prijs stel-
len, mocht een regeringslid na een overlegcomité de 
gewijzigde maatregelen aan de volksvertegenwoordigers 
duiden opdat deze het niet moeten vernemen via de 
media. Door aldus te handelen, wordt ook het Parlement 
betrokken bij de beslissingen.

De grondwettelijke vrijheden dienen nog meer te 
worden beschermd. Immers, een noodsituatie kan de 
grondrechten nooit opschorten. Het kan niet de bedoeling 
zijn om van de pandemiewet een black box te maken 
waaronder noodtoestanden met betrekking tot terrorisme 
of nucleaire rampen ook vallen.

Wat de rechtsbescherming en de discussie over de 
vereiste van koninklijke besluiten, dan wel ministeriële 
besluiten betreft, pleit de spreker voor een pragmatische 
houding.

Inzake urgente maatregelen is er vaak niet voldoende 
tijd om voorafgaandelijk het advies van de Raad van State 
in te winnen. Een oplossing hiervoor kan bestaan in een 
marginale en een binnen 24 uur verstrekte procedurele 
toetsing door de Raad van State.

Ook is het onmogelijk om exhaustief de maatregelen 
op te lijsten die bij een toekomstige pandemie moeten 
worden getroffen. Sommige wetenschappers hebben 
tijdens de hoorzittingen dan ook gepleit voor een zekere 

flexibiliteit in deze.

Professor Carine Doutrelepont heeft gesteld dat bij 
een pandemie eerst de klemtoon op het sanitaire as-
pect moet worden gelegd om vervolgens en op basis 
daarvan het handhavingskader te creëren. Op dit punt 
dient volgens de spreker het voorontwerp nog te worden 
aangescherpt.

Aujourd’hui, l’objectif est d’associer le Parlement à la 
création d’un instrument qui permette de faire face aux 
futures situations d’urgence épidémique comme celle 
que nous connaissons aujourd’hui. Cet instrument doit 
également conférer un rôle majeur au Parlement.

L’intervenant se félicite que le gouvernement ait déjà 
associé le Parlement à l’avant-projet de la loi pandémie. 
Les auditions qui ont eu lieu ont déjà apporté beaucoup 
de clarté.

En tant que libéral, le député est très attaché à la 
Constitution et aux libertés fondamentales. Les mesures 
prises dans la perspective d’une pandémie doivent donc 
être proportionnelles, nécessaires et temporaires, ces 
conditions étant remplies, selon lui, par l’avant-projet à 
l’examen. À ce propos, l’intervenant apprécierait toute-
fois qu’après un comité de concertation, un membre du 
gouvernement explique les modifications des mesures 
aux représentants afin qu’ils n’aient pas à les découvrir 
au travers des médias. Cette méthode permettrait aussi 
d’associer le Parlement aux décisions.

Les libertés constitutionnelles doivent être encore 
protégées davantage. En effet, une situation d’urgence 
ne peut jamais entraîner la suspension des droits fon-
damentaux. L’objectif ne peut pas être de faire de la loi 
pandémie un texte obscur qui serait également appli-
cable aux situations d’urgence liées au terrorisme ou 
aux catastrophes nucléaires.

En ce qui concerne la protection juridique et la dis-
cussion sur la nécessité d’arrêtés royaux ou d’arrê-
tés ministériels, l’intervenant préconise une approche 
pragmatique.

En cas de mesures urgentes, le temps manque sou-
vent pour obtenir l’avis préalable du Conseil d’État. Une 
solution à ce problème pourrait consister à prévoir un 
contrôle procédural et marginal par le Conseil d’État 
dans les 24 heures.

Il serait également impossible de dresser une liste 
exhaustive des mesures à prendre en cas de future 
pandémie. Au cours des auditions, certains scientifiques 
ont donc plaidé pour une certaine flexibilité à cet égard.

La professeure Carine Doutrelepont a déclaré qu’en 
cas de pandémie, l’accent devait d’abord être mis sur 
l’aspect sanitaire, et que le cadre de l’application des 
mesures prévues devait être créé ultérieurement sur 
cette base. Selon l’intervenant, l’avant-projet doit encore 
être affiné sur ce point.
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De burger heeft nood aan duidelijkheid en transpa-
rantie en wil betrokken worden. Alleen op die manier kan 
er bij de bevolking een draagvlak worden gecreëerd. 
Maatregelen moeten ook logisch zijn. Het lid geeft hier 
het voorbeeld van de beslissing dat treinreizigers in het 
weekend moeten plaatsnemen aan het venster, een 
maatregel die op weinig begrip kan rekenen. Het ware 
dan ook raadzaam om bij het bepalen van de maatre-
gelen de burgers zelf te betrekken.

De spreker treedt voorts het pleidooi om inzake de 
sancties modulair en diversifiërend te werken bij.

Hij benadrukt vervolgens het belang van democratische 
legitimiteit en controle, en komt terug op de betrokkenheid 
van het Parlement dat een grondig debat moet kunnen 
houden wanneer de inperkingen betrekking hebben op 
de grondrechten.

Inzake de motivering van bepaalde genomen maatre-

gelen moet volgens de spreker worden nagedacht over 
de notie “expert”. De heer Vandenput is van oordeel dat 
een aangewezen expert niet als influencer de publieke 
opinie rechtstreeks mag beïnvloeden. Het is het een 
of het ander, beide aspecten mogen niet in eenzelfde 
persoon worden verenigd.

Het lid vestigt de aandacht van de leden op het belang 
van eenheid in commando. In deze context moet worden 
nagedacht over de rol van de deelstaten en het federale 
niveau tijdens een pandemie. Hijzelf is voorstander van 
een zekere centralisatie, zoals in een overlegcomité, met 
dien verstande dat alles sneller moet gaan. Hij verwijst 
in deze ook naar de beslissingen omtrent de scholen 
waar toch veel tijd verloren is gegaan.

Als burgemeester wordt hij vaak aangesproken over 
de maatregelen. Teneinde het draagvlak van deze 
maatregelen te verhogen, ware het raadzaam mochten 
de lokale entiteiten vroeger bij de beslissingen worden 
betrokken en mocht de dorpsstraat als het ware tot het 
verlengde van de wetstraat worden gemaakt.

Tot slot, uit de spreker zijn twijfels over het nut om 
het debat dat vandaag in commissie wordt gevoerd nog 

eens over te doen in de plenaire vergadering, zonder 
over het advies van de Raad van State te beschikken. Er 
zullen immers zonder dat advies geen nieuwe elementen 
worden aangebracht.

De heer Bert Moyaers (Vooruit) benadrukt dat het 
grondig bespreken van een voorontwerp van wet met 
experts in commissie, waarna de regering de opmer-
kingen meeneemt bij de uiteindelijke redactie van het 

Le citoyen a besoin de clarté et de transparence et 
souhaite être associé aux décisions. C’est le seul moyen 
d’obtenir l’adhésion de la population. Les mesures 
doivent également être logiques. Le député donne 
l’exemple de la décision imposant aux passagers des 
trains de s’asseoir du côté des fenêtres durant le week-
end, cette mesure étant difficile à comprendre. Il serait 
donc souhaitable d’associer les citoyens eux-mêmes à 
l’élaboration des mesures.

L’intervenant adhère en outre au plaidoyer en faveur 
d’une approche modulaire et diversifiée des sanctions.

Il souligne ensuite l’importance de la légitimité et 
du contrôle démocratiques, et revient sur l’association 
du Parlement, qui doit pouvoir mener un débat appro-
fondi à propos des restrictions concernant les droits 
fondamentaux.

En ce qui concerne la justification de certaines mesures 

prises, l’intervenant estime qu’il convient de réfléchir à 
la notion d’“expert”. M. Vandenput estime qu’un expert 
désigné ne peut pas jouer le rôle d’influenceur de l’opi-
nion publique. C’est l’un ou l’autre, ces deux rôles ne 
pouvant pas être joués par la même personne.

Le membre attire l’attention des autres membres sur 
l’importance de l’unité de commandement. À ce propos, 
il convient de réfléchir au rôle des entités fédérées et du 
niveau fédéral en cas de pandémie. À titre personnel, il 
est favorable à une certaine centralisation, par exemple 
au sein d’un comité de concertation, étant entendu que 
tout devrait aller plus vite. Il renvoie également, à cet 
égard, aux décisions concernant les écoles, à propos 
desquelles on a perdu beaucoup de temps.

En sa qualité de bourgmestre, il reçoit souvent des 
questions à propos des mesures. Afin d’augmenter 
l’adhésion aux mesures prises, il serait souhaitable 
d’associer les entités locales plus tôt aux décisions, et 
que la rue de la Loi se prolonge jusque dans les villages.

Enfin, l’intervenant exprime des doutes à propos de 
l’utilité de répéter en séance plénière le débat aujourd’hui 

mené en commission avant de disposer de l’avis du 
Conseil d’État. En effet, sans cet avis, aucun élément 
neuf ne sera apporté.

M. Bert Moyaers (Vooruit) souligne que le Parlement 
innove en procédant à l’examen approfondi d’un avant-
projet de loi avec des experts en commission, le gouver-
nement devant ensuite tenir compte des observations 
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wetsontwerp, voor het Parlement een nieuwe manier 
van werken is.

Uit de hoorzittingen is gebleken dat deze pandemie-
wet een tweeledige doelstelling heeft: enerzijds het 
vergroten van de betrokkenheid van het Parlement en 
anderzijds het creëren van een sterkere juridische basis 
voor de coronamaatregelen die voor een langere periode 
nodig zijn. In vergelijking met de huidige situatie is het 
voorontwerp van pandemiewet alvast een stap vooruit, 
wat ook door de meeste genodigden werd bevestigd. 
De spreker beaamt dat men altijd nog een stap verder 
kan gaan en tijdens de hoorzittingen werden hiertoe al 
enkele suggesties gedaan. Het is evenwel nodig om 
het evenwicht tussen de doelstellingen te bewaken. 
Het is ook belangrijk dat op het ogenblik dat er zich een 
epidemische noodsituatie voortdoet snel kan worden 
gereageerd.

Het lid merkt op dat de sprekers tijdens de hoorzit-
tingen regelmatig het punt van de verhouding tussen dit 
voorontwerp van pandemiewet enerzijds, en de wet van 
15 mei 2007 betreffende de civiele veiligheid anderzijds, 
hebben aangekaart. Het lijkt er immers op dat deze wet-
ten naast elkaar zullen bestaan. De spreker had hierover 
dan ook graag verduidelijking van de minister bekomen.

Over de artikelen 3 en 4 van het voorontwerp, die be-
trekking hebben op de afkondiging van de noodtoestand, 
vestigt hij er de aandacht op dat tijdens de hoorzittingen 
verschillende sprekers hebben aangegeven dat het voor 
de reactiesnelheid zeker niet evident is om de regering 
pas toelating te geven om maatregelen te nemen nadat 
het Parlement de noodtoestand heeft bekrachtigd. Op die 
manier dreigt nodeloos tijd verloren te gaan. De spreker 

herinnert eraan dat de Wereldgezondheidsorganisatie op 
11 maart 2020 het coronavirus heeft uitgeroepen tot een 
pandemie en dat in de nacht van 13 maart 2020 in België 
de horeca dicht is gegaan. Verwijzend naar de ettelijke 
lockdownfeestjes die toen net voor sluitingsuur nog snel 
werden gehouden, kan de spreker alleen maar vaststel-
len dat de maatregel te laat werd genomen. Volgens 
hem zou het dan ook logischer zijn, mocht de regering 
die een noodsituatie bij koninklijk besluit afkondigt ook 
meteen de nodige maatregelen kunnen uitvaardigen. 
De bekrachtiging door het Parlement kan zeker worden 
behouden en laat toe om over de genomen maatregel 
het debat te voeren. De termijn voor de bekrachtiging van 
2 tot 5 dagen lijkt hem evenwel te kort om een grondig 
debat mogelijk te maken. De spreker wijst erop dat als 

het Parlement het koninklijk besluit niet bekrachtigt, deze 
wordt geacht nooit te hebben bestaan en de daaruit 
vloeiende maatregelen automatisch vervallen. Aldus 
krijgt het Parlement het laatste woord.

formulées dans ce cadre lors de la rédaction finale du 
projet de loi.

Il ressort des auditions que la loi pandémie en projet 
poursuit deux objectifs: d’une part, accroître l’association 
du Parlement et, d’autre part, créer une base juridique 
plus solide pour les mesures de lutte contre le coronavirus 
nécessaires pour une période plus longue. Par rapport 
à la situation actuelle, l’avant-projet de loi pandémie 
constitue déjà un progrès, ce qui a également été confirmé 
par la plupart des invités. L’intervenant convient que l’on 
peut toujours aller plus loin, certaines suggestions ayant 
déjà été formulées en ce sens au cours des auditions. 
Il convient toutefois de veiller à maintenir un équilibre 
entre les objectifs. Il importe également de pouvoir réagir 
rapidement en cas de situation épidémique d’urgence.

Le député observe qu’au cours des auditions, les ora-
teurs ont régulièrement soulevé la question de la relation 
entre l’avant-projet de loi pandémie à l’examen, d’une 
part, et la loi du 15 mai 2007 relative à la sécurité civile, 
d’autre part. En effet, il semble que ces lois coexisteront. 
L’intervenant souhaite obtenir des précisions de la part 
de la ministre à ce sujet.

En ce qui concerne les articles 3 et 4 de l’avant-projet, 
qui portent sur la déclaration de la situation d’urgence, il 
rappelle qu’au cours des auditions, plusieurs orateurs ont 
indiqué qu’il ne serait certainement pas simple, à l’égard 
de la rapidité de réaction, de n’autoriser le gouvernement 
à prendre des mesures qu’après la confirmation de la 
situation d’urgence par le Parlement. Dans ce cas, on 
risquerait de perdre du temps inutilement. L’intervenant 

rappelle que l’Organisation mondiale de la santé a qua-
lifié le coronavirus de pandémie le 11 mars 2020 et que 
l’horeca a été fermé en Belgique dans la nuit du 13 mars 
2020. Se référant aux nombreuses lockdown parties 
qui ont eu lieu juste avant la fermeture, l’intervenant ne 
peut que conclure que la mesure a été prise trop tard. 
Selon lui, il serait donc plus logique que le gouverne-
ment qui déclare la situation d’urgence par arrêté royal 
puisse également prendre immédiatement les mesures 
nécessaires. La confirmation par le Parlement peut 
certainement être maintenue et permettrait de mener 
un débat sur les mesures prises. Cependant, le délai de 
deux à cinq jours pour la confirmation semble trop court 
pour permettre l’organisation d’un débat approfondi. 

L’orateur rappelle que si le Parlement ne confirme pas 
l’arrêté royal, celui-ci sera réputé n’avoir jamais existé et 
que les mesures cesseront automatiquement de produire 
leurs effets. Le Parlement aura donc le dernier mot.
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In het bijzonder over artikel 4 van het voorontwerp heb-
ben tijdens de hoorzittingen vele sprekers hun voorkeur 
geuit om eerder te werken met een koninklijk besluit. 
Wat is de visie van de minister hieromtrent?

Een ander punt van kritiek tijdens de hoorzittingen had 
betrekking op de notie “fysieke of sanitaire maatregelen” 
in artikel 5. Kan de minister verduidelijken welke van de 
vandaag van toepassing zijnde maatregelen onder deze 
notie ressorteren? Zijn er maatregelen die vandaag van 
kracht zijn maar die in de toekomst niet langer zouden 
kunnen worden genomen, mocht er worden beslist om 
het woord “fysieke” weg te laten?

Heel wat experts hebben tijdens de hoorzittingen ook 
hun bezorgdheid geuit over artikel 6 en in het bijzonder 
over de moeilijkheid om in het voorontwerp een theo-
retisch kader te omschrijven inzake gegevensbanken 
en de privacyregels die in de toekomst zouden moeten 
worden gehanteerd. Een dergelijk algemeen theoretisch 
kader valt volgens hen ook moeilijk te rijmen met de 
GDPR-wetgeving. De spreker herinnert eraan dat ook de 
Gegevensbeschermingsautoriteit hierop heeft gewezen 
en wenst de reactie van de minister op het advies van 
de GBA te vernemen.

Mevrouw Vanessa Matz (cdH) stelt vast dat het sa-
men verzette werk van de jongste weken het Parlement 
als instituut tot eer strekt. De cdH-fractie dringt er al 
geruime tijd op aan dat het Parlement zich samen met 
de deskundigen en vertegenwoordigers van het mid-
denveld zou beraden over hoe de rechtsstaat het best 
kan worden gevrijwaard en hoe de fundamentele rech-
ten en vrijheden het best kunnen worden beschermd 

in tijden van pandemie. Het lid is erkentelijk dat de 
regering een voorontwerp van wet heeft voorgelegd en 
aldus dit debat uiteindelijk mogelijk heeft gemaakt. Die 
sneuveltekst mag dan wel (terecht) veel kritiek hebben 
geoogst, maar hij heeft wel een gestructureerd debat 
mogelijk gemaakt. Bovendien lag hij ten grondslag aan 
de uiteenzettingen van de diverse sprekers die in com-
missie werden gehoord.

Mevrouw Matz lijst een aantal belangrijke elementen 
op die naar voren zijn gekomen uit de hoorzittingen 
en uit de schriftelijke adviezen waarvan de commissie 
kennis heeft genomen.

Eerst en vooral moet worden gewezen op de politieke 
en de juridische noodzaak om de rol van het Parlement 
aan te scherpen bij het bepalen van de richtsnoeren 
inzake de aanpak van de pandemie. Die aanscherping 
mag evenwel geen afbreuk doen aan de broodnodige 
flexibiliteit die bij de aanpak van een crisis is vereist. Het 
is evenwel van wezenlijk belang dat over de genomen 

S’agissant plus particulièrement de l’article 4 de 
l’avant-projet de loi à l’examen, de nombreux orateurs 
ont indiqué, au cours des auditions, que leur préférence 
allait plutôt à un arrêté royal. Quelle est la position de 
la ministre à ce sujet?

Une autre critique émise au cours des auditions 
concernait la notion de “mesures physiques ou sanitaires” 
inscrite à l’article 5. La ministre pourrait-elle indiquer les 
mesures actuellement en vigueur qui relèvent de cette 
catégorie? La suppression éventuelle du mot “physique” 
empêcherait-elle de prendre, à l’avenir, des mesures 
actuellement en vigueur?

Au cours des auditions, de nombreux experts ont éga-
lement exprimé leurs inquiétudes à propos de l’article 6, 
en particulier à propos de la difficulté de définir, dans 
l’avant-projet de loi à l’examen, un cadre théorique 
applicable aux banques de données et aux règles devant 
être ultérieurement appliquées en matière de protection 
de la vie privée. Selon ces experts, ce cadre théorique 
général serait par ailleurs difficilement conciliable avec 
le RGPD. L’intervenant rappelle que l’Autorité de pro-
tection des données a, elle aussi, souligné ce problème 
et demande à la ministre de réagir à l’avis de l’APD.

Mme Vanessa Matz (cdH) constate que le travail 
accompli ensemble ces dernières semaines honore 
l’institution parlementaire. Le groupe cdH insiste depuis 
longtemps sur la nécessité de mener avec les experts et 
des représentants de la société civile une réflexion sur 
la meilleure manière de préserver l’État de droit et de 
protéger les droits et libertés fondamentaux en période 
de pandémie. L’intervenante est reconnaissante que 

ce débat ait finalement été rendu possible suite à la 
transmission par le gouvernement du texte d’un avant-
projet de loi. Ce texte martyre - même s’il a fait, à juste 
titre, l’objet de nombreuses critiques - a eu le mérite de 
permettre de structurer les débats et de servir de base 
aux interventions des divers experts entendus par la 
commission.

Mme Matz énumère un certain nombre d’éléments 
importants qui ressortent des auditions et des avis écrits 
dont la commission a pu prendre connaissance.

Tout d’abord, il faut souligner la nécessité politique 
et juridique de renforcer le rôle du Parlement en ce qui 
concerne le choix des grandes orientations dans la gestion 
de la pandémie. Ce renforcement ne peut toutefois pas 
nuire à la souplesse indispensable requise lors d’une 
gestion de crise. Mais la tenue d’un débat public et 
démocratique sur les mesures prises est essentielle et 
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maatregelen een openbaar en democratisch debat 
wordt gehouden, waardoor hun een zekere legitimiteit 
zou kunnen worden verleend. Die legitimiteit is van 
wezenlijk belang om te waarborgen dat de genomen 
maatregelen op een minimum aan draagvlak bij de 
burgers kunnen rekenen. Het lid betreurt in dat verband 
dat sommige beleidsmakers tegenwoordig de neiging 
hebben hun gal te spuwen op de sociale netwerken en 
die te gebruiken om de maatregelen te bekritiseren die 
nochtans in samenspraak met hen werden genomen. 
Een debat in het Parlement zou de betrokkenen ertoe 
verplichten de verantwoordelijkheid voor de maatregelen 
te nemen, veeleer dan zich ervan te distantiëren om hun 
achterban te plezieren!

Het lid merkt op dat de democratische legitimiteit 
van de maatregelen en de doeltreffendheid van het 
overheidsoptreden geen tegenstrijdige beginselen zijn, 
maar elkaar versterken.

Een ander element dat uit de commissiewerkzaam-
heden naar voren komt, betreft het feit dat effectief 
moet worden nagegaan of de aantasting van onze 
rechten en vrijheden wel wettig is. Onder die wettige 
controle verstaat het lid de controle a priori door de 
afdeling wetgeving van de Raad van State en door de 
Gegevensbeschermingsautoriteit, alsook de controle 
a posteriori door de afdeling bestuursrechtspraak van 
de Raad van State, de hoven en rechtbanken en het 
Grondwettelijk Hof. Een effectieve controle in het raam 
van een pandemie vereist uiteraard een controle bin-
nen een kort tijdsbestek. Het lid wijst er in dat verband 
op dat de Commissie van Venetië heeft bepaald dat de 
afkondiging en de eventuele verlenging van de noodtoe-
stand moeten worden onderworpen aan een efficiënte 

parlementaire én rechterlijke controle.

Een derde knelpunt houdt verband met de vereiste 
inachtneming van de regelgeving inzake de bescherming 
van het privéleven, inzonderheid de regels betreffende de 
verwerking van de persoonsgegevens in het algemeen 
en van de gezondheidsgegevens in het bijzonder. Die 
regels bevatten voldoende vrijwaringsclausules om te 
bewerkstelligen dat de inachtneming ervan de efficiënte 
aanpak van de pandemie niet op overdreven wijze aantast.

Een ander aspect betreft de kwetsbare doelgroepen 
voor wie absoluut noodmaatregelen moeten worden ge-
nomen om te waarborgen dat hun rechten en vrijheden 
in crisistijd in acht worden genomen, beschermd en ten 
uitvoer gelegd. In dat verband verwijst mevrouw Matz 
naar de toegang tot dringende medische hulp, voedsel-
hulp, huisvesting en onderwijs of nog naar de gerichte 
steun aan bepaalde doelgroepen (personen met een 
handicap, mensen met een lage sociaaleconomische 

permettrait de leur conférer une certaine légitimité. Celle-ci 
est essentielle pour garantir un minimum d’adhésion de la 
part des citoyens à ces mesures. L’intervenante déplore 
à ce sujet la tendance actuelle de certains décideurs de 
s’épancher sur les réseaux sociaux et d’y critiquer les 
mesures prises pourtant en concertation avec eux. Un 
débat au Parlement obligerait ces derniers à assumer 
les mesures au lieu de s’en désolidariser pour la galerie!

L’intervenante observe que la légitimité démocratique 
des mesures et l’efficacité de l’action des pouvoirs publics 
ne sont pas des principes antagonistes. Au contraire, 
il s’agit de principes qui se renforcent mutuellement.

Un autre élément qui ressort des travaux de la com-
mission concerne la nécessité d’organiser un contrôle 
effectif de la légalité des atteintes à nos droits et libertés. 
Elle entend par là tant le contrôle a priori opéré par la 
section de législation du Conseil d’État et par l’Autorité 
de protection des données que le contrôle a posteriori 
assuré par la section du contentieux du Conseil d’État, 
les cours et tribunaux et la Cour constitutionnelle. Un 
contrôle effectif dans le cadre d’une pandémie impose 
bien entendu un contrôle rapide. L’intervenante rappelle 
sur ce point que la Commission de Venise prévoit que 
la déclaration et la prolongation éventuelle de l’état 
d’urgence doivent être soumises à un contrôle parle-
mentaire mais aussi juridictionnel efficaces.

Le troisième point a trait au nécessaire respect des 
règles relatives à la protection de la vie privée et en 
particulier des règles relatives au traitement de don-
nées personnelles en général et celles relatives aux 
données de santé en particulier. Ces règles prévoient 
suffisamment de clauses de sauvegarde pour que leur 
respect ne porte pas exagérément atteinte à l’efficacité 
de la gestion de la pandémie.

Un autre aspect concerne les groupes vulnérables 
pour lesquels il est indispensable d’arrêter des mesures 
d’urgence en vue de garantir le respect, la protection 
et la réalisation de leurs droits et libertés, en période 
de crise. Mme Matz cite à titre d’illustration l’accès 
aux soins médicaux urgents, à l’aide alimentaire, au 
logement, à l’éducation et ou encore les aides ciblées 
pour certains publics (tels que les personnes handica-
pées, les groupes à faible statut socio-économique, les 
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status, ouderen, kwetsbare gezinnen, de Roma en de 
woonwagenbewoners).

Tevens is het volgens haar van wezenlijk belang 
duidelijk te maken dat de crisismaatregelen slechts 
tijdelijk zijn, om aldus te voorkomen dat het gebrek 
aan perspectief leidt tot wanhoop of tot opstand tegen 
de opgelegde regels. De pandemische noodtoestand 
en de flankerende maatregelen van bestuurlijke politie 
mogen derhalve niet langer duren dan nodig is om de 
volksgezondheid te beschermen.

Tot slot is uit die hoorzittingen en standpunten de 
noodzaak naar voren gekomen om bij het beheer van 
de crisis het principe van eenheid van commando te 
verzoenen met de inachtneming van de bevoegdheids-
regels voor de deelstaten.

In verband met die verschillende punten hebben de 
diverse sprekers talrijke suggesties gedaan. De cdH-

fractie, zoals andere fracties kennelijk ook hebben gedaan, 
heeft daar bij haar reflectie rekening mee gehouden en 
is tot voortschrijdend inzicht gekomen. Bijgevolg hoopt 
zij dat de regering er inspiratie uit kan putten om haar 
tekst te herzien.

Hoewel de deskundigen, uit de meest uiteenlopende 
domeinen, er soms andere standpunten op nahielden 
of tegengestelde oplossingen aanreikten, hadden ze 
allemaal scherpe kritiek op het voorontwerp van wet, 
dat niemand heeft kunnen bekoren. In die mate zelfs dat 
sommige commissieleden, ook van meerderheidspartijen, 
het idee zelf van een pandemiewet ter discussie heb-
ben gesteld. Hoewel de cdH-fractie die kritiek op veel 
punten deelt, blijft zij ervan overtuigd dat het status quo 
onhoudbaar is en dat de wetgever dus moet ingrijpen 
om de rechtsstaat te versterken wanneer hij met een 
pandemie wordt geconfronteerd.

De controverse over de grondwettigheid van de aan de 
bevolking opgelegde maatregelen en de niet eenduidige 
rechtspraak leiden immers tot een rechtsonzekerheid die 
des te groter is daar over de opeenvolgende maatrege-
len om de epidemie in te dijken geen democratisch en 
transparant debat in het Parlement kon worden gevoerd.

Het louter koppelen van de huidige (ongewijzigde) 
rechtsgrondslagen met een nieuw in te voeren pande-
miewet is zinloos als het doel erin bestaat de rechtsstaat 
te versterken.

De ministeriële besluiten die op basis van de bestaande 
rechtsgrondslagen werden uitgevaardigd waren bij het 
uitbreken van de COVID-19-crisis legitiem om de ver-
spreiding van het virus, waarvan de ernst niet meteen 
kon worden bevroed, tegen te gaan of in te perken. 

personnes âgées, les familles vulnérables, les Roms et 
les Gens du voyage).

Il lui parait également essentiel d’intégrer dans la 
gestion de la crise la dimension de la temporalité afin 
d’éviter que le manque de perspectives ne conduise au 
désespoir ou à la révolte contre les règles adoptées. La 
déclaration de situation d’urgence épidémique et les 
mesures de police administrative qui l’accompagnent 
doivent, par conséquent, durer le temps nécessaire à 
la protection de la santé publique.

Enfin, ces auditions et avis ont fait apparaître la néces-
sité de concilier, lors de la gestion de la crise, le principe 
d’une unité de commandement et le respect des règles 
de compétences des entités fédérées.

Sur ces différents points, de nombreuses suggestions 
ont été faites par les différents intervenants. Elles ont 

nourri et fait évoluer la réflexion du groupe cdH et mani-
festement aussi celle d’autres groupes politiques. Elle 
espère par conséquent que le gouvernement pourra y 
trouver l’inspiration pour revoir son texte.

Si les experts, issus de domaines très divers, diver-

geaient parfois de points de vues ou proposaient des 
solutions contradictoires, tous ont eu en commun de 
formuler des critiques virulentes à l’égard de l’avant-
projet de loi qui n’a trouvé grâce aux yeux de personne. 
A tel point que certains commissaires, y compris parmi 
les membres de la majorité, ont remis en question l’idée 
même d’une loi pandémie. Si le groupe cdH partage 
un grand nombre de ces critiques, il reste toutefois 
convaincu que le statu quo est intenable et qu’il faut 
donc une intervention du législateur afin de renforcer 
l’État de droit lorsqu’il est confronté à une pandémie.

En effet, la controverse sur la constitutionnalité des 
mesures imposées à la population et les divergences de 
jurisprudence créent une situation d’insécurité juridique 
d’autant plus grande que les mesures successives prises 
pour endiguer l’épidémie n’ont pas pu faire l’objet d’un 
débat démocratique et transparent au Parlement.

La coexistence des bases juridiques actuelles (inchan-
gées) avec une loi pandémie n’a pas de sens si l’objectif 
est de renforcer l’État de droit.

Si les arrêtés ministériels pris sur les bases juridiques 
actuelles pouvaient être légitimes au début de la crise du 
COVID-19 en vue d’arrêter ou de limiter la propagation du 
virus dont la gravité n’avait pas été perçue initialement, 
la prolongation ou la modification des mesures visant à 
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Wanneer het evenwel erom gaat de maatregelen die de 
fundamentele vrijheden inperken, te verlengen of bij te 
sturen, is de urgentiecontext nu heel anders dan bij het 
begin van de crisis. Men kan niet langer om een publiek 
debat in een democratisch verkozen assemblee heen, 
volgens de gebruikelijke procedures.

De rol die het voorontwerp van wet aan het Parlement 
beoogt toe te bedelen, namelijk de epidemische noodsi-
tuatie bekrachtigen of verlengen, is ruimschoots ontoe-
reikend en de voorwaarden waarbinnen het Parlement 
zijn werk zou moeten doen, schieten tekort, gelet op de 
korte termijnen en de ontoereikende informatie waarover 
het zal beschikken.

De machtigingen aan de Koning of aan de minister 
zijn veel te vaag, in het bijzonder wat de verwerking van 
persoonsgegevens betreft. Artikel 6 dat daarop betrek-
king heeft, voldoet niet aan de wettelijke vereisten. Hoe 
dan ook rijst de vraag of het wel wenselijk is die bepaling 
in het voorontwerp van wet op te nemen.

Gelet op de gevolgen voor de persoonlijke levenssfeer 
is met betrekking tot de verwerking van persoonsgege-
vens immers een volwaardig maatschappelijk debat aan 
de orde, temeer daar, in een pandemische context, de 
urgentie om specifieke maatregelen inzake gegevens-
verwerking te nemen vaak kleiner is dan die waarmee 
politiemaatregelen moeten worden genomen.

Bovendien leert de ervaring dat voor dergelijke maat-
regelen, wanneer het om gegevensverwerking gaat, 
doorgaans samenwerkingsovereenkomsten worden 
gesloten, waarbij een machtiging aan de Koning geen 
garantie op een snelle afwikkeling biedt. De spreekster 
stipt aan dat de privacydeskundigen terecht voorstellen 
om het voormelde artikel 6 weg te laten en na te denken 
over een alomvattende “databeheerwet”. Zulks hoeft 
uiteraard niemand te beletten op toekomstige proble-
men te anticiperen en teksten voor te bereiden om alle 
mogelijke scenario’s te kunnen opvangen.

Voorts is de verwijzing naar ministeriële besluiten 
vastgesteld na overleg in de Ministerraad enigszins ver-
rassend. Uiteraard kan het in bepaalde noodsituaties 
voorvallen dat het onmogelijk is de handtekening van 

de Koning te verkrijgen. Zodra evenwel de situatie zo 
dringend is dat zij een bijeenroeping en vergadering 
van de Ministerraad niet verhindert, lijkt het verkrijgen 
van ’s Konings handtekening niet onoverkomelijk te zijn. 
Menigeen heeft eraan herinnerd dat de machtigingen 
aan de minister in principe ongrondwettig zijn.

Vervolgens gaat mevrouw Matz in op het vraagstuk 
van de daadwerkelijke rechterlijke controle van de ge-
nomen maatregelen; het voorontwerp van wet houdt 

restreindre nos libertés fondamentales ne s’inscrit plus 
dans le même contexte d’urgence qu’au début de la 
crise. On ne peut plus faire l’économie d’un débat public 
au sein d’une assemblée élue démocratiquement, selon 
les procédures normales.

Le rôle conféré au Parlement par l’avant-projet de loi, 
à savoir confirmer la situation d’urgence épidémique ou 
la prolonger est nettement insuffisant et les conditions de 
son intervention ne sont pas satisfaisantes compte tenu 
de la brièveté des délais et de l’information insuffisante 
dont il disposera.

Les délégations au Roi ou au ministre sont beaucoup 
trop vagues, en particulier en ce qui concerne le traitement 
de données à caractère personnel. L’article 6 qui s’y 
rapporte ne satisfait pas aux exigences légales. En tout 
état de cause, on s’interroge sur l’opportunité d’intégrer 
cette disposition dans le texte de l’avant-projet de loi.

En effet, au vu des implications sur la vie privée, le 
traitement de données à caractère personnel nécessite 
un vrai débat de société et ce, d’autant plus qu’en cas 
de pandémie, l’urgence qu’il y a à prendre des mesures 
spécifiques relatives au traitement des données est sou-
vent moindre que l’urgence avec laquelle il faut prendre 
des mesures de police.

De plus, l’expérience montre qu’en matière de traite-
ment de données, ces mesures passent généralement par 
l’adoption d’accords de coopération pour la conclusion 
desquels une délégation au Roi n’est pas une garantie 
de rapidité. L’intervenante relève que les experts en 
matière de protection des données proposent à juste 
titre d’abandonner l’article 6 précité et de réfléchir à une 
loi globale sur “la gestion des données”. Mais, cela ne 
doit bien entendu empêcher personne d’anticiper les 
problèmes futurs et de préparer des textes pour faire 
face à toutes les éventualités.

Par ailleurs, la référence à des arrêtés ministériels 
délibérés en Conseil des ministres est quelque peu 
surprenante. Certes, il peut arriver que dans certaines 
situations d’urgence, il n’est pas possible d’obtenir la 

signature royale. Mais à partir du moment où le degré 
d’urgence n’empêche pas une convocation et une réu-
nion du Conseil des ministres, obtenir la signature du 
Roi ne parait pas insurmontable. Nombreux sont ceux 
qui ont rappelé que les délégations au ministre sont en 
principe inconstitutionnelles.

Mme Matz aborde ensuite la question du contrôle 
juridictionnel effectif des mesures prises qui n’est aucu-
nement prise en compte par l’avant-projet de loi, ce qui 
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daar immers helemaal geen rekening mee, wat hoogst 
problematisch is in een omstandigheid waarbij de be-
voegdheden van de minister, van de Koning en van de 
wetgever snel veranderen en een impact hebben op de 
rechterlijke bevoegdheid.

Voorts vestigt zij de aandacht op de pijnpunten die 
het voorontwerp van wet vertoont met betrekking tot de 
organisatie van het epidemiologische beheer van de 
pandemie en in het bijzonder tot het tijdpad.

Tot slot gaat de tekst slechts zijdelings in op het 
vraagstuk van de eenheid van commando bij het pan-
demiebeheer en van de bevoegdheidsverdeling over 
de vele parlementen en regeringen. Nochtans is dat 
vraagstuk hoogst belangrijk, zoals veel hoofdrolspelers 
in deze crisis, onder wie de vorige eerste minister of de 
coronacommissaris, zelf toegeven.

Gelet op de punten van kritiek en op de suggesties 

die door alle betrokkenen zijn geuit, roept de spreekster 
de regering ertoe op de tekst bij te sturen en daarbij 
rekening te houden met de volgende voorstellen.

In de eerste plaats kan niet langer sprake zijn van 
een koppeling van de bestaande rechtsgrondslagen en 
de grondslag die dit voorontwerp van wet beoogt in te 
voeren, om identieke maatregelen te nemen. De spreek-
ster verwijst in dit verband naar het door de cdH-fractie 
ingediende wetsvoorstel tot wijziging van de wet van 
15 mei 2007 betreffende de civiele veiligheid, teneinde 
de uitwerking van in uitzonderlijke omstandigheden 
genomen ministeriële besluiten te beperken in de tijd 
(DOC 55 1823/001). De spreekster is immers van me-
ning dat de wet van 2007 niet langer als grondslag kan 
dienen voor de aanneming van maatregelen die langer 
dan enkele dagen of weken aanhouden. Wel moet 
die wet de grondslag kunnen blijven voor kortdurende 
maatregelen die met spoed moeten worden genomen. 
Het wetsvoorstel strekt er derhalve toe de uitwerking 
van die maatregelen te beperken in de tijd, met name 
tot vijf dagen na de bekendmaking ervan in het Belgisch 
Staatsblad. Na afloop van die termijn, die eenmaal kan 
worden verlengd, vervallen de genomen maatregelen 
en kunnen ze nog slechts door de wetgever of door 
de Koning worden verlengd op basis van een andere 
rechtsgrond dan de wet van 2007.

Als, ten tweede, wordt voorzien in nieuwe rechtsgrond-
slagen om de aanneming van spoedeisende maatregelen 
mogelijk te maken, dan dient aan die grondslagen, met 
inachtneming van de urgentievereiste, een maximale 
democratische legitimiteit te worden verleend. Uit con-
stitutioneel oogpunt vereist zulks volgens de spreekster 
veeleer een machtiging aan de Koning, die middels 
besluiten vastgesteld na overleg in de Ministerraad 

est particulièrement problématique dans un contexte où 
les compétences du ministre, du Roi et du législateur 
évoluent rapidement et déplacent la compétence du juge.

Elle relève également les faiblesses du projet de loi 
en ce qui concerne l’organisation de la gestion épidé-
miologique de la pandémie et, en particulier, la question 
de la temporalité.

Enfin, le texte ne fait qu’effleurer la question de l’unité 
de commandement dans la gestion de la pandémie et 
de la répartition des compétences entre nos multiples 
Parlements et gouvernements. Pourtant, cette question 
est particulièrement importante de l’aveu même d’un 
grand nombre d’acteurs majeurs de cette crise, comme 
l’ancienne première ministre ou le commissaire Corona.

Sur la base des différentes critiques et suggestions 

formulées par les uns et les autres, l’intervenante invite 
le gouvernement à revoir son texte en tenant compte 
des propositions suivantes.

En premier lieu, il faut supprimer la coexistence des 

bases juridiques actuelles et de celle mise en place par 
l’avant-projet de loi pour prendre des mesures identiques. 
Elle se réfère à ce sujet à la proposition de loi modifiant 
la loi du 15 mai 2007 relative à la sécurité civile, en vue 
de limiter dans le temps les effets des arrêtés ministériels 
pris en cas de situations exceptionnelles (DOC 55 1823/1) 
qui a été déposée par le groupe cdH. L’intervenante est 
en effet d’avis que la loi de 2007 ne peut plus servir de 
base à l’adoption de mesures dont la durée dépasse 
quelques jours voire quelques semaines. En revanche, 
elle doit pouvoir continuer à servir de base pour des 
mesures courtes devant être prises dans l’urgence. 
La proposition de loi prévoit donc une limite de temps 
pour l’effet de ces mesures, qui ne peut excéder cinq 
jours, à compter de leur publication. Au terme de ce 
délai renouvelable une seule fois, les mesures prises 
deviennent caduques et ne peuvent être prolongées que 
par le législateur ou par le Roi s’il dispose d’une autre 
habilitation juridique que la loi de 2007.

En deuxième lieu, si l’on crée de nouvelles bases juri-
diques pour permettre l’adoption de mesures urgentes, 
il faut conférer à celles-ci un maximum de légitimité 
démocratique dans le respect de l’impératif d’urgence. 
D’un point de vue constitutionnel, cela requiert, selon 
l’intervenante, une habilitation au Roi agissant par arrêtés 
délibérés en Conseil des ministres plutôt qu’une habi-
litation au ministre. Par ailleurs, il convient également 
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optreedt, dan een machtiging aan de minister. Voorts 
moet worden bepaald dat de genomen maatregelen 
hun uitwerking verliezen als ze niet door de wetgever 
worden aangenomen of gewijzigd binnen een vrij korte 
termijn, die echter een volwaardig democratisch debat 
niet verhindert (één maand). De spreekster verkiest deze 
oplossing boven een vernietiging met terugwerkende 
kracht (zoals voor de bijzondere machten), aangezien 
deze sanctie dermate buitensporig is dat ze haar doel mist.

Ten derde moet de controle van de wettigheid van 
de genomen maatregelen worden aangescherpt, zowel 
a priori als a posteriori.

Wat de controle vooraf betreft, moeten de gecoördi-

neerde wetten op de Raad van State worden gewijzigd, 
teneinde de mogelijkheid af te schaffen dat de regering 
in noodgevallen de afdeling wetgeving niet raadpleegt 
over de ontwerpen van reglementaire besluiten. De 
wet zou zo kunnen worden aangepast dat het besluit 
kan worden bekendgemaakt vóór de Raad van State 
advies heeft verleend. Aldus zouden de burgers zich 
ervan kunnen verzekeren dat de genomen maatregelen 
wettig zijn en zou de regering zo nodig een en ander 
kunnen bijsturen.

Wat de controle achteraf betreft, moet worden vast-
gesteld dat veel ingestelde beroepen tegen de door de 
regering genomen maatregelen door de Raad van State 
werden verworpen zonder dat ze ten gronde werden 
onderzocht, omdat de dringendheid niet was aange-
toond of omdat ze zonder voorwerp waren geworden. 
De spreekster meent dan ook dat het verstandig zou 
zijn om de ontvankelijkheidsvoorwaarden voor de bij 
de Raad van State ingestelde beroepen te wijzigen, 

teneinde dat rechtscollege beter in staat te stellen ken-
nis te nemen van de grond van de beroepen en aldus 
de rechtstaat te beschermen. Het lid verwijst naar de 
door de deskundigen geformuleerde voorstellen die 
met name inspiratie putten uit de gedingen inzake over-
heidsopdrachten. De regering moet daar aandacht aan 
besteden. Het knelpunt in verband met het feit dat de bij 
de Raad van State ingestelde beroepen zonder voorwerp 
worden wanneer de maatregel door de wetgevende 
macht werd geratificeerd, gevalideerd of bevestigd, zou 
kunnen worden verholpen door een vordering bij uiterst 
dringende noodzakelijkheid bij het Grondwettelijk Hof 
mogelijk te maken. In dat geval zou een vermoeden 
van uiterst dringende noodzakelijkheid kunnen worden 

verondersteld wanneer een beroep bij uiterst dringende 
noodzakelijkheid was ingesteld bij de Raad van State.

Ten vierde moet men onverwijld de kwestie inzake 
de eenheid van commando in geval van crisissen en 
noodsituaties durven aanpakken. De ingewikkelde 
institutionele architectuur van België maakt de zaken 

de prévoir que les mesures prises cesseront de sortir 
leur effet si elles ne sont pas adoptées ou modifiées 
par le législateur dans un délai assez court permettant 
toutefois un vrai débat démocratique (délai d’un mois). 
L’intervenante dit préférer cette solution à une annula-
tion rétroactive (comme c’est le cas pour les pouvoirs 
spéciaux) dans la mesure où le caractère excessif de 
cette sanction la rend inefficace.

En troisième lieu, il faut également renforcer les 
contrôles de la légalité des mesures prises tant a priori 
qu’a posteriori.

Pour ce qui est du contrôle a priori, il y a lieu de modifier 
les lois coordonnées sur le Conseil d’État de manière 
à supprimer la possibilité pour le gouvernement de se 
dispenser, dans les cas d’urgence, de la consultation 
de la section de législation sur des projets d’arrêtés 
réglementaires. La loi pourrait être adaptée de manière 
à rendre possible la publication de l’arrêté avant que 
l’avis soit rendu par le Conseil d’État. Cela permettra 
aux citoyens de s’assurer de la légalité des mesures 
prises et au gouvernement de rectifier le tir si nécessaire.

Pour ce qui est du contrôle a posteriori, force est de 
constater que beaucoup de recours introduits contre les 
mesures prises par le gouvernement ont été rejetés par 
le Conseil d’État sans être examinées au fond soit parce 
qu’ils ne justifiaient pas de l’urgence soit qu’ils avaient 
perdu leur objet. Dès lors, l’intervenante pense qu’il 
serait judicieux de modifier les conditions de recevabilité 
des recours devant le Conseil d’État, afin que celui-ci 
soit davantage en mesure de connaitre du fond des 

recours et de protéger ainsi l’État de droit. Elle se réfère 
aux propositions s’inspirant notamment du contentieux 
des marchés publics ont été faites par les experts. Le 
gouvernement doit y être attentif. La difficulté liée à la 
perte d’objet des recours introduits devant le Conseil 
d’État lorsque la mesure est ratifiée, validée, confirmée 
par la voie législative, pourrait être rencontrée en ins-
taurant un recours en extrême urgence devant la Cour 
constitutionnelle. L’extrême urgence pourrait dans ce 
cas être présumée dès lors qu’un recours en extrême 
urgence avait été introduit devant le Conseil d’État.

En quatrième lieu, il faut oser s’attaquer, sans tarder, à 
la question de l’unité de commandement en cas de crise 
et d’urgence. La situation institutionnelle complexe de la 
Belgique complique déjà les choses en temps normal. 
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in normale tijden al complex. In periodes van crisis en 
noodsituaties is zij echter een grote hinderpaal voor 
doeltreffend overheidsoptreden, temeer daar geen 
enkele hiërarchie bestaat tussen de Federale Staat en 
de deelstaten. Mevrouw Matz verwijst ter zake naar de 
toelichting bij het voorstel van bijzondere wet betreffende 
de zesde staatshervorming, waarin het volgende werd 
aangegeven: “De federale overheid blijft ook bevoegd voor 
de nationale maatregelen inzake profylaxis. Bovendien 
blijft de federale overheid bevoegd voor het crisisbeleid 
wanneer een pandemie dringende maatregelen vereist.” 
(DOC Senaat 5 2232/1). Uit die woorden kan worden 
opgemaakt dat de bijzondere wetgever een federale 
bevoegdheid inzake crisisbeleid erkent wanneer een 
pandemie dringende maatregelen vergt. Die erkenning 
staat in de toelichting omdat het om een uitlegging gaat 
van de restbevoegdheid die de Federale Staat aan de 
Grondwet zelf ontleent. Op die grond zou de Federale 
Staat die bevoegdheid inzake enig bevel kunnen opeisen 
waar cdH-fractie voorstander van is.

Wellicht wordt wegens het bestaan van die bevoegd-
heid in het voorontwerp van wet niet dieper ingegaan op 
het vraagstuk van de bevoegdheidsverdeling. Hooguit 
wordt aangegeven dat overleg moet worden gepleegd 
over en kennis moet worden gegeven van een aantal 
maatregelen inzake administratieve politie die betrek-
king hebben op de bevoegdheden van de deelstaten.

Wanneer daarentegen het bestaan van die bevoegd-
heid zou worden betwist, zou het bestaan ervan moeten 
worden bevestigd en zouden ter zake de financiële 
gevolgen voor de relaties tussen de diverse deelstaten 
moeten worden geregeld. Indien die bevestiging een 
wijziging van de bijzondere wet zou vergen, door aan de 
verklaring van de pandemie-noodtoestand gevolgen te 
verbinden op het vlak van de bevoegdheidsverdeling, dan 
zou de op stapel staande wet een reparatiewet inzake 
bevoegdheden worden en zou het Grondwettelijk Hof 
bevoegd zijn om te oordelen over de niet-inachtneming 
ervan door de wetgever, in het bijzonder wanneer die 
via een wet de regeringsverklaring tot instelling van een 
pandemie-noodsituatie bevestigt.

De spreekster hoopt dat het advies van de afdeling 
wetgeving van de Raad van State op dat vlak en op 
andere verduidelijking zal brengen. Zij betreurt echter 
dat dit advies nog geen stof kan leveren voor de werk-
zaamheden van de commissie en vraagt zich trouwens 

af of het wel relevant is het onderhavige voorontwerp 
van wet te bespreken in plenum wanneer dat advies 
nog niet beschikbaar is.

Ten vijfde vraagt mevrouw Matz de regering om 
meer belang te hechten aan de dimensie “tijd” van de 

Mais en période de crise et d’urgence, elle entrave consi-
dérablement l’efficacité de l’action des autorités publiques 
et ce, d’autant plus qu’aucune hiérarchie n’existe entre 
l’État fédéral et les entités fédérées. Mme Matz se réfère 
à ce propos aux développements de la proposition de loi 
spéciale relative à la sixième réforme de l’État où il était 
précisé: “L’autorité fédérale reste également compétente 
pour les mesures prophylactiques nationales. En outre, 
l’autorité fédérale reste compétente pour la politique de 
crise dans l’éventualité où une pandémie nécessiterait 
des mesures urgentes” (DOC Sénat 5 2232/1). Il est 
permis de voir dans ce passage la reconnaissance par le 
législateur spécial d’une compétence fédérale en matière 
de politique de crise dès lors qu’une pandémie exige des 
mesures urgentes. Cette reconnaissance figure dans les 
développements parce qu’il s’agit d’une interprétation de 
la compétence résiduelle de l’État fédéral que celui-ci 
tient de la Constitution elle-même. Sur cette base, l’État 
fédéral pourrait revendiquer ce commandement unique 
que le groupe cdH appelle de ses vœux.

C’est sans doute en raison de l’existence de cette 
compétence que l’avant-projet n’aborde pas de manière 
plus approfondie la question de la répartition des com-
pétences. Tout au plus y est-il précisé qu’une série 
de mesures de police administrative touchant à des 
compétences des entités fédérées devront faire l’objet 
d’une concertation et d’une information.

En revanche, si l’existence de cette compétence devait 
être contestée, il conviendrait d’en confirmer l’existence 
et d’en organiser les conséquences financières sur les 
relations entre les différentes entités. Si cette confirmation 
devait passer par une modification de la loi spéciale, 
en attachant à la déclaration de situation d’urgence 
pandémique des conséquences au niveau de la répar-
tition des compétences, cela serait de nature à faire de 
la présente loi une loi répartitrice de compétences et à 
rendre justiciable de la Cour constitutionnelle son non-
respect par le législateur, en particulier lorsqu’il confirme 
par une loi la déclaration du gouvernement de situation 
d’urgence pandémique.

L’intervenante espère que l’avis de la section de 
législation du Conseil d’État apportera des précisions sur 
ce point comme sur d’autres. Elle regrette toutefois que 
cet avis ne puisse pas encore alimenter les travaux de 
la commission et s’interroge d’ailleurs sur la pertinence 

de discuter en séance plénière de cet avant-projet en 
l’absence de cet avis.

En cinquième lieu, Mme Matz invite le gouvernement 
à accorder davantage d’importance à la dimension de 
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pandemiecrisis en daartoe inspiratie te putten uit de 
rechtsregeling die in Nederland werd ingesteld.

Ten zesde pleit het lid voor meer transparantie. Te dien 
einde moeten de wetenschappelijke gegevens waarop 
de uitroeping van de noodtoestand stoelen, alsook de 
maatregelen inzake administratieve politie en het maan-
delijks verslag aan de Kamer worden bekendgemaakt 
zodra dat mogelijk is.

Tot slot moet bij de uitwerking van de maatregelen 
om de pandemie het hoofd te bieden, systematisch 
aandacht gaan naar de meest kwetsbaren. De overheid 
had daar al meer oog moeten voor hebben. Er moeten 
dus werkwijzen worden vastgelegd om te waarborgen 
dat zulks in de toekomst het geval zal zijn.

Ter afsluiting dankt de spreekster de regering en de 
minister voor hun inspanning tot openheid waarvan zij blijk 
hebben gegeven door het Parlement de gelegenheid te 

bieden dit voorontwerp van wet te bespreken. Mevrouw 
Matz verzoekt de regering echter om dat voorontwerp 
grondig te herzien, teneinde de rechtsstaat, de rechten 
en vrijheden, alsook de gezondheid beter te bescher-
men. Daartoe moet meer democratisch debat worden 
gewaarborgd, alsook een betere rechtsbescherming en 
meer eenheid van commando. Bij gebrek daaraan zal dit 
voorontwerp van wet helaas een slag in het water zijn.

Zoals andere sprekers meent ook de heer François de 
Smet (DéFi) dat men zich niet tevreden mag stellen met 
een status quo; hij herinnert eraan dat DéFi vragende 
partij was voor een dergelijk voorontwerp van wet.

Het Overlegcomité heeft op 24 maart een aantal 
vrijheidsbeperkende maatregelen goedgekeurd die 
waarschijnlijk in een ministerieel besluit zullen worden 
gegoten dat in het Belgisch Staatsblad zal worden be-
kendgemaakt. Zoals bij de vorige ministeriele besluiten 
zal er ter zake geen bespreking in het Parlement plaats-
vinden en zal evenmin een advies van de Raad van 
State of van de Gegevensbeschermingsautoriteit worden 
bezorgd. Men moet zich afvragen of de aanneming van 
het voorliggende voorontwerp van wet die praktijk al 
dan niet zal veranderen. Dat is zeer onwaarschijnlijk.

De strijd tegen de COVID-19-pandemie heeft de bur-
gemeesters, de gouverneurs, de minister-president van 
het Brussels Hoofdstedelijk Gewest en de minister van 
Binnenlandse Zaken ertoe gebracht maatregelen inzake 
administratieve politie te nemen die de fundamentele 
vrijheden beperken.

Er moet worden benadrukt dat die maatregelen niet 

alleen strikt noodzakelijk moeten zijn, en bovendien 
beperkt in de tijd en evenredig met het nagestreefde 

temporalité de la crise pandémique et à s’inspirer pour 
ce faire du régime juridique mis en place aux Pays-Bas.

En sixième lieu, elle plaide pour que la transparence 
soit renforcée: pour ce faire, les données scientifiques sur 
lesquelles se fondent tant la déclaration d’urgence, les 
mesures de police administrative que le rapport mensuel 
à la Chambre doivent être publiés dès que possible.

Enfin, il faudra veiller systématiser à être attentif aux 
personnes les plus vulnérables lors de l’élaboration des 
mesures destinées à faire face à la pandémie. Les auto-
rités auraient déjà dû y être plus sensibles. Il conviendra 
dès lors de définir des procédures garantissant que ce 
sera le cas à l’avenir.

En conclusion, l’intervenante remercie le gouverne-
ment et la ministre de l’effort d’ouverture dont ils ont 
fait preuve en permettant au Parlement de débattre de 

cet avant-projet qu’elle les invite toutefois à revoir fon-
damentalement de manière à mieux protéger l’État de 
droit, les droits et libertés, ainsi que la santé. Pour ce 
faire, il faudra garantir plus de débat démocratique, une 
meilleure protection juridictionnelle et davantage d’unité 
de commandement. A défaut, cet avant-projet de loi ne 
sera malheureusement qu’un coup d’épée dans l’eau.

M. François de Smet (DeFi) juge que comme d’autres 
l’ont déjà dit, on ne peut pas se contenter d’un statu quo 
et rappelle que DéFi était demandeur d’un tel avant-
projet de loi.

Le Comité de concertation a approuvé ce 24 mars 
une série de mesures restrictives de liberté qui seront 
sans doute coulées dans un arrêté ministériel qui sera 
publié dans le Moniteur belge. Comme les précédents 
arrêtés ministériels, il ne fera ni l’objet d’une discussion au 
Parlement, ni d’un avis du Conseil d’État ou de l’Autorité 
de protection des données. Il convient de se demander 
si l’adoption du présent avant-projet de loi changera ou 
non cette pratique. Rien n’est moins sûr.

Dans le cadre de la lutte contre la pandémie de 
COVID-19, les bourgmestres, les gouverneurs, le ministre-
Président bruxellois et le ministre de l’Intérieur ont été 
amenés à prendre des mesures de police administrative 
restrictives des libertés fondamentales.

Il faut insister sur le fait que ces mesures doivent non 
seulement être strictement nécessaires, limitées dans le 
temps et proportionnées à l’objectif visé, en particulier la 
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doel (meer bepaald de bescherming van de volksge-
zondheid en het recht op leven), maar ook en vooral 
dat ze moeten worden besproken en gecontroleerd 
door de Parlementen, want dat zijn de democratisch 
verkozen assemblees in ons land. Uiteindelijk moet het 
voornaamste uitgangspunt van een pandemiewet zijn 
dat ze moet zorgen voor meer democratie en dat ze het 
wettelijkheidsbeginsel moet waarborgen.

Wat kan echter met de huidige versie van het door 
de regering voorgelegde voorontwerp van pandemiewet 
worden vastgesteld? Het biedt geen ruimte een diepgaan-
der democratisch debat, noch voor meer parlementaire 
controle. Het zou hoogstens kunnen gaan om een kopie 
van de regeling inzake de bijzondere machten, die al 
bestaat en die is toegepast tijdens de eerste fase van 
de pandemie, toen de regering in lopende zaken ultra-
minoritair was.

DéFi acht het weliswaar noodzakelijk eindelijk te 
beschikken over een wet die rechtmatig kan worden 
toegepast in noodsituaties op gezondheidsvlak, maar 
het doel van die nieuwe wetgeving bestaat er ook in de 
democratische en parlementaire controle uit te breiden en 
te versterken, in plaats van ze onmogelijk te maken. Bij 
wijze van illustratie: het begrip “sanitaire noodsituatie” is 
weliswaar opgenomen in het voorontwerp van wet, maar 
kan men zich terecht vragen stellen bij de rol van het 
Parlement, dat het koninklijk besluit waarbij de sanitaire 
noodsituatie wordt uitgeroepen alleen maar bekrachtigt. 
Zodra die sanitaire noodsituatie door het Parlement is 
bevestigd, geldt ze bovendien voor een hernieuwbare 
termijn van drie maanden. Waarom wordt beoogd te 
voorzien in een zo lange termijn, die bovendien eindeloos 
kan worden verlengd? Ter vergelijking: in Frankrijk kan 
de sanitaire noodsituatie enkel bij wet worden verlengd 
met een termijn van meer dan een maand.

De voorgestelde regeling heeft veel weg van verhulde 
bijzondere machten, waarbij de Kamer voor het toezicht 
erop vrede moet nemen met enkele kruimels.

In een tweede fase zou de minister van Binnenlandse 
Zaken, zodra het besluit inzake de sanitaire noodsitu-
atie door het Parlement is bekrachtigd, overeenkomstig 
artikel 4 van het voorontwerp van wet de nodige maatre-
gelen van administratieve politie kunnen nemen om de 
gevolgen van de epidemische noodsituatie te voorkomen 
of te beperken. Het gaat daarbij wel degelijk om alle 
maatregelen die de fundamentele vrijheden beperken. 

De DéFI-fractie ijvert er niet voor dat die maatregelen 
om de verspreiding van een epidemie te verhinderen niet 
kunnen worden genomen. Toch is het zo dat wanneer 
het Parlement het besluit inzake de sanitaire noodsituatie 
eenmaal heeft bekrachtigd, de regering niet langer de 

protection de la santé publique et le droit à la vie, mais 
aussi et surtout ces mesures doivent être débattues et 
contrôlées par les Parlements, qui sont les assemblées 
démocratiquement élues de notre pays. C’est finalement 
la philosophie première que doit suivre une loi pandémie: 
renforcer la démocratie et assurer le principe de légalité.

Or, que constate-t-on avec la version actuelle de 
l’avant-projet de loi pandémie du gouvernement? Il 
ne permet ni de renforcer le débat démocratique ni le 
contrôle parlementaire. Tout au plus, il pourrait s’agir 
d’un clone des pouvoirs spéciaux, qui existent déjà et 
ont été utilisés dans la première phase de la pandémie 
lorsque le gouvernement en affaires courantes étaient 
ultra-minoritaire.

Certes, le groupe DéFI juge nécessaire d’enfin dis-
poser d’une loi pouvant légitimement être appliquée 
dans les situations d’urgence sanitaire, mais l’objectif 
de cette nouvelle législation est aussi d’accroître et de 
renforcer le contrôle démocratique et parlementaire et 
non de l’empêcher. A titre d’illustration, dans l’avant-
projet du gouvernement, si la notion d’urgence sanitaire 
est inscrite dans la loi, on peut légitimement s’interroger 
sur le rôle du Parlement qui ne fait qu’entériner l’arrêté 
royal déclarant l’urgence sanitaire. Par ailleurs, une fois 
la confirmation du Parlement intervenue, la situation 
d’urgence sanitaire est instaurée pour une durée de trois 
mois, renouvelable. Pourquoi avoir prévu un délai si long, 
et renouvelable indéfiniment? A titre de comparaison, 
en France, la prorogation de l’état d’urgence sanitaire 
au-delà d’un mois ne peut être autorisée que par une loi.

Cela s’apparente déjà fortement à des pouvoirs spé-
ciaux déguisés, agrémentés de quelques miettes de 
contrôle laissées à la Chambre.

Dans un second temps, dès confirmation par le 
Parlement de l’arrêté déclarant l’urgence sanitaire, le 
ministre de l’Intérieur pourrait, conformément à l’article 4 
de l’avant-projet, prendre les mesures de police admi-
nistrative nécessaires en vue de prévenir ou de limiter 
les conséquences de la situation d’urgence épidémique. 
On vise bien ici l’ensemble des mesures restrictives des 
libertés fondamentales.

Le groupe DéFI ne milite pas pour que ces mesures 
visant à limiter la propagation d’une épidémie ne puissent 
être prises. Toutefois, on notera que dès la validation 
par le Parlement de l’arrêté constatant l’urgence sani-
taire, le gouvernement ne devrait plus revenir devant 
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goedkeuring van het Parlement nodig heeft om politie-
maatregelen te nemen. Op die wijze zou het Parlement 
de regering werkelijk een blanket geven voor de aanpak 
van de epidemie, wat onaanvaardbaar is. Tijdens de 
hoorzittingen heeft Olivia Venet van de Ligue des droits 
humains de huidige situatie vrij goed samengevat aan de 
hand van één zin: “même en temps de crise, les règles de 
l’État de droit sont fondamentales”. De spreker verwijst 
naar het door DéFI ingediende wetsvoorstel teneinde 
in een sanitaire noodtoestand het democratisch debat 
tussen de regering en het Federaal Parlement gaande 
te houden (DOC 55 1883/001). Het lijkt hem immers 
van essentieel belang dat het Parlement zijn rol van 
democratische toezichthouder op de regering opnieuw 
ten volle kan opnemen.

Daartoe stelt DéFI in eerste instantie voor de gel-
digheidsduur van het koninklijk besluit dat de sanitaire 
noodsituatie uitroept te beperken tot maximaal één 
maand, zoals dat in Frankrijk het geval is. Die maximale 

duur van één maand zou alleen bij wet kunnen worden 
verlengd. Het Parlement zou met andere woorden beslis-
sen of de sanitaire noodsituatie al dan niet moet worden 
verlengd. Dat zou bovendien gebeuren op basis van de 
wetenschappelijke gegevens. De spreker stelt overigens 
voor die gegevens openbaar te maken en stelselmatig 
toe te voegen aan elke wetgevingshandeling, of het nu 
gaat om het oorspronkelijke besluit inzake de noodsitu-
atie of om de latere wetten in geval van een verlenging. 

Dat zou niet alleen meer begrip opleveren, maar zou 
ook het draagvlak bij de burgers vergroten. Wat ten 
tweede de vrijheidsbeperkende maatregelen betreft, wil 
DéFI de regering geen blanket geven voor de aanpak van 
de crisis: daarom stelt de spreker voor dat die maatregelen 
zouden worden aangenomen voor een maximale termijn 
van één maand, die alleen bij wet met eenzelfde duur zou 
kunnen worden verlengd. Op die manier zou in zekere 
zin permanent op de maatregelen worden toegezien. 
Indien bepaalde maatregelen niet langer onontbeerlijk 
zijn of moeten worden aangepast, zou het Parlement 
daartoe over de nodige prerogatieven beschikken. Ten 
derde wordt voorgesteld dat de ministers wekelijks verslag 
uitbrengen aan de Kamer van volksvertegenwoordigers 
over het al dan niet behouden van de sanitaire noodsitu-
atie, maar ook over alle maatregelen die sinds het begin 
van de pandemie werden genomen. Het voorontwerp 
van wet van de regering voorziet andermaal in een 
termijn van een maand, wat veel te lang is in het kader 
van een gezondheidscrisis waarbij de beslissingen on-
verwijld moeten worden genomen. Een heel belangrijk 
deel van het voorontwerp van wet heeft betrekking op 
de verwerking van de persoonsgegevens. Volgens de 
spreker is een ontwerp van pandemiewet met het oog 
op meer transparantie en meer democratisch toezicht 

le Parlement pour adopter des mesures de police. Ce 
faisant, le Parlement donnerait un réel blanc-seing au 
gouvernement dans la gestion de l’épidémie, ce qui 
n’est pas acceptable. Une phrase, prononcée par Olivia 
Venet de la Ligue des droits humains lors des auditions 
en commission, résume assez bien la situation actuelle: 
“même en temps de crise, les règles de l’État de droit 
sont fondamentales”. L’intervenant se réfère à la pro-
position de loi déposée par DéFI et visant à instaurer 
un débat démocratique continu entre le gouvernement 
et le Parlement fédéral lors d’une situation d’urgence 
sanitaire (DOC 55 1883/1). Il lui parait essentiel, en 
effet, que le Parlement retrouve pleinement son rôle de 
contrôle démocratique du gouvernement.

Pour ce faire, DéFi propose, premièrement, de limiter 
la durée d’application de l’arrêté déclarant la situation 
d’urgence sanitaire à une durée maximale d’un mois, 
exactement comme c’est le cas en France. La prolon-

gation de la durée maximale d’un mois de l’urgence 
sanitaire ne pourra être autorisée que par une loi. En 
d’autres termes, le Parlement décidera si, oui ou non, 
l’état d’urgence sanitaire doit être prolongé et ce au 
moyen des données scientifiques. Il propose d’ailleurs 
que ces dernières soient rendues publiques et systéma-
tiquement annexées à chaque acte législatif, que ce soit 
l’arrêté d’urgence initial ou les lois ultérieures en cas de 
prolongation. Cela renforcerait la compréhension mais 
aussi et surtout l’adhésion des citoyens.

Deuxièmement, en ce qui concerne les mesures 
restrictives de libertés, DéFI ne souhaite pas donner un 
blanc-seing dans la gestion de la crise au gouvernement: 
il suggère dès lors que ces mesures soient adoptées 
pour une durée maximale d’un mois, ne pouvant être 
prolongée pour une même durée que par une loi. En 
d’autres termes, l’on instaure une sorte de monitoring 
constant des mesures. Si des mesures ne sont plus 
indispensables ou doivent être adaptées, le Parlement 
disposera des prérogatives pour le faire. Enfin troisième-
ment, il est proposé que chaque semaine, les ministres 
fassent rapport à la Chambre des représentants au sujet 
du maintien ou non de la situation d’urgence sanitaire 
mais aussi pour toutes les mesures prises depuis le 
début de la pandémie. L’avant-projet du gouvernement 
prévoit à nouveau un délai d’un mois, c’est beaucoup 
trop dans le cadre d’une crise sanitaire où les décisions 
doivent être prises sans délai. En ce qui concerne le 
traitement des données à caractère personnel, il s’agit 
d’un pan très important du texte du gouvernement. 
Selon l’intervenant, un projet de loi pandémie permettant 
d’augmenter la transparence et le contrôle démocratique 
du gouvernement par le Parlement n’est pas l’outil juri-
dique approprié pour traiter des données à caractère 
personnel. Ceci est également ressorti des auditions 
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op de regering door het Parlement niet het geschikte 
juridische middel om het over de persoonsgegevens te 
hebben. Dat is ook gebleken uit de hoorzittingen in de 
commissie. Een soortgelijke redenering gaat op voor 
de strafrechtelijke sancties. Is het echt nodig om op 
voorhand te voorzien in strafrechtelijke sancties voor het 
niet-naleven van de maatregelen? Op die manier lijkt 
men er bij voorbaat van uit te gaan dat er onvoldoende 
draagvlak bij de bevolking zal zijn en dat de regels niet 
zullen worden nageleefd. Dat is een slecht signaal. 
Bovendien werd er tijdens de hoorzittingen al op gewezen 
dat de geldboetes van 250 euro voor het niet-naleven 
van de maatregelen niet op iedereen dezelfde weerslag 
hebben. Het gaat echt om een ongelijke behandeling, 
een vorm van onrechtvaardigheid die het wantrouwen 
ten aanzien van de overheid nog versterkt. De spreker 
hoopt dat de regering rekening zal houden met de op-
merkingen van het Parlement en met die welke de Raad 
van State ongetwijfeld zal formuleren.

C. Antwoorden van de minister

De minister verwijst voor een aantal opmerkingen 
en suggesties van de leden naar haar eerder betoog. 
Daarin heeft zij gesteld dat de vele opmerkingen en 
adviezen momenteel het voorwerp uitmaken van een 
analyse. Voorts wordt ook het advies van de afdeling 
Wetgeving van de Raad van State afgewacht. Dat advies 
wordt verwacht in de eerste week na de paasvakantie.

Het advies van de Commissie van Venetië is een erg 
belangrijk en leerrijk document over de wettelijke en de 
jurisdictionele controle. Op dit ogenblik wordt nagegaan 
of bepaalde reflecties uit dat document kunnen worden 

gebruikt voor de verbetering van het voorontwerp van wet.

Daarnaast zijn er de pleidooien voor een fasering 
op grond van de ernst van de maatregelen, zoals dat 
bijvoorbeeld in Duitsland het geval is. Die suggesties 
zullen zeker verder worden bekeken. Ook de eventuele 
bijsturing van de formulering van bepaalde maatregelen 
zal worden onderzocht.

Een aantal uiteenzettingen had betrekking op het 
sanctiemechanisme. Ook die verdienen verder onderzoek. 
Wel lopen de meningen over het al dan niet aanwenden 
van de gemeentelijke administratieve sancties uiteen. De 
Hoge Raad voor Justitie vindt in zijn advies het gebruik 
daarvan alvast geen goed idee. Daarnaast zal ook het 
sanctieregime ten aanzien van minderjarigen verder 
worden bekeken.

Een aantal leden zijn ingegaan op de transparantie 
en de helderheid van de wetenschappelijke adviezen en 

en commission. Pareil raisonnement peut être tenu en 
ce qui concerne les sanctions pénales. Est-il réellement 
opportun de prévoir à l’avance des sanctions pénales 
pour le non-respect des mesures? Cela préjuge déjà 
que l’adhésion de la population et le respect des règles 
ne seront pas rencontrés. C’est un mauvais signal. De 
plus, cela a été rappelé lors des auditions, les amendes 
de 250 euros prévues pour non-respect des mesures 
n’ont pas le même impact sur tout le monde. Il y a une 
réelle discrimination, une forme d’injustice qui renforce 
la défiance à l’égard des autorités. L’intervenant espère 
que le gouvernement tiendra compte des remarques du 
Parlement et de celles que le Conseil d’État ne manquera 
pas de formuler.

C. Réponses de la ministre

En réponse à plusieurs observations ou suggestions 
formulées par les membres, la ministre renvoie à son 
intervention précédente, au cours de laquelle elle a indi-
qué qu’un grand nombre d’avis et d’observations sont 
actuellement en cours d’analyse. Par ailleurs, l’avis de 
la section de législation du Conseil d’État est également 
attendu et devrait être rendu durant la première semaine 
suivant les vacances de Pâques.

L’avis de la Commission de Venise constitue un do-
cument très important et très instructif sur le contrôle 
légal et juridictionnel. La question de savoir si certaines 
réflexions formulées dans ce document pourraient être 

utilisées pour améliorer l’avant-projet de loi est actuel-
lement à l’examen.

D’aucuns ont par ailleurs plaidé pour un phasage en 
fonction de la gravité des mesures, comme c’est par 
exemple le cas en Allemagne. Ces suggestions seront 
assurément examinées plus en détail. La reformula-
tion éventuelle de certaines mesures sera également 
examinée.

Plusieurs interventions ont porté sur le mécanisme de 
sanction. Ces observations méritent également d’être 
examinées, quoique les avis divergent sur le recours 
éventuel aux sanctions administratives communales. 
Dans son avis, le Conseil supérieur de la Justice indique 
en tout cas que le recours à ces sanctions ne serait pas 
judicieux. En outre, l’examen du régime de sanction 
applicable aux mineurs sera également approfondi.

Certains membres ont évoqué la question de la trans-
parence et de la clarté des avis scientifiques et des 
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de ondersteunende gegevens. In ieder geval is reeds 
bepaald dat die stukken op een actieve wijze met het 
Parlement worden gedeeld op het ogenblik van de afkon-
diging van de pandemie. Of en waar er nog structurele 
verbeteringen mogelijk of wenselijk zijn op het vlak van 
transparantie zal hoe dan ook worden onderzocht. Dat 
zal evenwel niets afdoen aan het vraag- en controle-
recht van het Parlement, of van de principes rond de 
openbaarheid van bestuur.

Andere vragen hadden betrekking op het einde van 
de crisisperiode en de transitie naar de normaliteit. 
Het concrete beheer van die specifieke fase vormt nog 
steeds het voorwerp van onderzoek. Misschien zullen 
hieromtrent nog bepalingen aan de voorgestelde rege-
ling worden toegevoegd.

In verband met de suggesties over het koninklijk besluit 
ter bekrachtiging en de te nemen maatregelen noteert 
de minister de stelling van sommigen dat de voorge-
stelde termijn van 2 tot 5 dagen te kort is. Er zal worden 
nagegaan of op dit punt een bijsturing aangewezen is.

De minister heeft een juridische analyse gevraagd over 
de betrokkenheid van de deelstaten, de provinciegou-
verneurs en de lokale besturen, gelet op de essentiële 
rol die zij spelen bij de implementatie van de genomen 
maatregelen.

Heel wat van de opmerkingen hebben betrekking op de 
gegevensbescherming, zoals neergelegd in artikel 6 van 
het voorontwerp van wet. Dat is een complexe materie 
die hoe dan ook bijkomend onderzoek vergt. De minister 
betreurt evenwel dat sommige kritiek ongenuanceerd 
voortbouwt op wat hierover verschijnt in de media. Het 
blijft hoe dan ook de bedoeling om een juridisch sluitend 
verhaal te schrijven. Er bestaat reeds wetgevend werk 
waarin op dezelfde manier tewerk werd gegaan, met 
een kaderwet en uitvoeringsreglementering.

Wat betreft de vraag naar bijkomende parlementaire 
controle wijst de memorie van toelichting op een schrifte-
lijke of mondelinge rapportering, afhankelijk van de keuze 
van het Parlement ter zake. Er zal worden nagegaan of 

op dit punt een robuustere formulering aangewezen is.

Enkele betogen hebben gepeild naar het voorzorgs-
beginsel en naar het systeem dat dit moet concretiseren. 
Dit wordt verder bekeken in het licht van de rechtspraak 
van het Hof van Justitie.

De minister geeft tot slot aan dat het haar niet toekomt 
om het vervolg van de parlementaire werkzaamheden 
over het voorontwerp van wet te organiseren. Uiteraard 

données sur lesquelles ces avis sont fondés. Il a en 
tout cas déjà été prévu que ces documents seraient 
activement partagés avec le Parlement au moment de 
l’annonce de toute pandémie. En tout cas, on examinera 
la question de savoir si et où de nouvelles améliora-
tions structurelles sont envisageables ou souhaitables 
en matière de transparence. Cela ne portera toutefois 
nullement atteinte au droit de poser des questions ou 
au droit de contrôle du Parlement, ni aux principes de 
publicité de l’administration.

D’autres questions ont porté sur la fin de la période de 
crise et sur la transition vers un retour à la normale. La 
gestion concrète de cette phase spécifique est toujours 
à l’examen. Sur ce point, des dispositions devront peut-
être encore été ajoutées à la réglementation à l’examen.

S’agissant des suggestions relatives à l’arrêté royal 
de confirmation et aux mesures à prendre, la ministre 
prend note des observations de certains intervenants 
indiquant que le délai proposé de deux à cinq jours est 
trop court. L’opportunité de le modifier sera examinée.

La ministre a demandé une analyse juridique sur 
l’association des entités fédérées, des gouverneurs de 
province et des autorités locales, compte tenu du rôle 
essentiel qu’ils jouent dans le cadre de la mise en œuvre 
des mesures prises.

De très nombreuses observations ont porté sur la pro-
tection des données prévue à l’article 6 de l’avant-projet 
de loi à l’examen. Il s’agit d’une question complexe qui 
nécessitera en tout cas un examen plus approfondi. La 
ministre déplore toutefois que certaines critiques relaient, 
sans les nuancer, les informations publiées à ce sujet 
dans les médias. Quoi qu’il en soit, l’objectif demeure 
de disposer d’un cadre juridique solide. Cette méthode 
de travail, qui allie une loi-cadre et une réglementation 
d’exécution, a déjà été appliquée dans le cadre de tra-
vaux législatifs antérieurs.

En ce qui concerne la demande de contrôle parle-
mentaire complémentaire, l’exposé des motifs évoque 
un rapportage écrit ou oral, selon le choix du Parlement 
à ce sujet. L’opportunité de renforcer la formulation de 

cette disposition sera examinée.

Certaines interventions ont porté sur le principe de 
précaution et le système devant concrétiser ce principe. 
Ce point sera examiné plus en détail à la lumière de la 
jurisprudence de la Cour de justice.

La ministre conclut en indiquant qu’il ne lui appartient 
pas d’organiser la suite des travaux parlementaires 
consacrés à l’avant-projet de loi à l’examen. Elle est 
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is zij bereid om het debat erover verder te zetten in de 
plenaire vergadering, en dat overeenkomstig de gemaakte 
afspraken. Ook na het advies van de afdeling Wetgeving 
van de Raad van State is de voortzetting van het debat 
zonder twijfel aangewezen.

Inmiddels werden al heel wat gevraagde en spontane 
adviezen ontvangen. Het is positief dat heel wat men-
sen en organisaties meedenken over deze belangrijke 
materie. De vele adviezen verdienen hoe dan ook nog 
een grondige analyse, waarvan de resultaten in een 
latere fase nog het voorwerp van discussie zullen zijn.

D. Replieken

Mevrouw Vanessa Matz (cdH) pleit er nogmaals voor 
dat het debat over het voorontwerp van wet in plenum 
kan worden gevoerd nadat de Raad van State zijn advies 
heeft uitgebracht. Zo niet dreigt een plenaire vergadering 

geen meerwaarde te hebben.

Mevrouw Barbara Pas (VB) stelt vast dat de minister 
heel wat zaken zal meenemen in haar verder onderzoek 
en bij de verdere verbetering van de tekst. Een belangrijk 
element zal hoe dan ook het advies van de Raad van 
State over het voorontwerp van wet zijn.

Voorts stelt zij vast dat mevrouw Matz en de heer 
Vandenput thans het nut van de plenaire bespreking van 
het voorontwerp van wet in twijfel trekken. Die twijfel was 
er echter niet in hoofde van hun fractieleiders toen tot 
die vergadering werd beslist. Op dat ogenblik stond de 
spreekster alleen met die bedenking. Hun commentaar 
komt dus rijkelijk laat.

De heer Franky Demon (CD&V) geeft aan dat er heel 
wat adviezen en teksten zijn afgeleverd, zelfs tot net 
voor deze commissievergadering. Er zullen allicht nog 
andere adviezen binnenkomen. Op grond van een gron-
dige analyse van de beschikbare en nog te verwachten 
adviezen zal er hoe dan ook nog voldoende stof voor 
discussie zijn in de plenaire vergadering.

De heer Nabil Boukili (PVDA-PTB) leidt uit de antwoor-
den van de minister af dat er nog een totale tegenspraak 
blijft tussen wat de minister heeft aangegeven en het 
standpunt van de fractie van de spreker. Voor de PVDA-
PTB volstaat het niet een of andere suggestie aan te 
nemen om het voorontwerp van wet op te smukken. De 
hele tekst moet worden vervangen. Voorts merkt hij op 
dat de minister niet heeft geantwoord op de vraag of de 
ministeriële besluiten – en onder meer het ministerieel 
besluit dat toepassing zal verlenen aan de beslissingen 
van het Overlegcomité van 24 maart 2021 – voortaan 

évidemment disposée à poursuivre le débat à ce sujet en 
séance plénière conformément aux accords. Il conviendra 
certainement de poursuivre ce débat après la réception 
de l’avis de la section de législation du Conseil d’État.

Entre-temps, de nombreux avis demandés et formu-
lés spontanément ont déjà été reçus. Il est positif d’un 
grand nombre de personnes et d’organisations contri-
buent à la réflexion sur cette thématique importante. 
Ces nombreux avis méritent en tout cas de faire l’objet 
d’une analyse approfondie, dont les conclusions seront 
débattues ultérieurement.

D. Répliques

Mme Vanessa Matz (cdH) plaide à nouveau pour 
que le débat en séance plénière sur l’avant-projet de loi 
puisse être organisé après que le Conseil d’État aura 
rendu son avis. À défaut, la plus-value d’une séance 

plénière risque d’être nulle.

Mme Barbara Pas (VB) note que la ministre prendra 
en compte de nombreuses remarques dans la poursuite 
de sa réflexion et de l’amélioration du texte. L’avis du 
Conseil d’État sur l’avant-projet de loi sera en tout cas 
un élément important.

Elle constate par ailleurs que Mme Matz et 
M. Vandenput s’interrogent désormais sur l’utilité de 
la discussion en plénière de l’avant-projet de loi. Ce 
doute n’était pourtant pas partagé par leurs présidents 
de groupe lors de la décision d’organiser ce débat. À 
cette époque, l’intervenante était seule à avoir cette 
interrogation. Leurs commentaires sont donc bien tardifs.

M. Franky Demon (CD&V) indique que de nombreux 
avis et textes ont été fournis, même juste avant cette 
réunion de la commission. D’autres avis arriveront sans 
doute encore. En tout état de cause, une analyse appro-
fondie des avis disponibles et de ceux qui sont encore 
à venir fournira suffisamment de matière à discussion 
lors de la séance plénière.

M. Nabil Boukili (PVDA-PTB) déduit des réponses de 
la ministre qu’il subsiste une contradiction totale entre 
cette dernière et la position défendue par le groupe 
de l’intervenant. Pour le PVDA-PTB, il ne suffit pas de 
prendre l’une ou l’autre suggestion pour apporter des 
modifications cosmétiques au projet de loi mais bien de 
remplacer l’ensemble du texte. En outre, il observe que 
la ministre n’a pas répondu à la question de savoir si les 
arrêtés ministériels – et notamment celui qui traduira les 
décisions du Comité de concertation du 24 mars 2021 
– seraient dorénavant systématiquement présentés à la 
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systematisch zouden worden voorgelegd aan de Kamer, 
zoals de eerste minister er zich op 10 februari jongstleden 
toe heeft verbonden.

De minister antwoordt dat de redactie van het be-
trokken besluit aan de gang is en dat voor dat besluit 
dezelfde procedure zal gelden als voor de voorgaande.

De heer Nabil Boukili (PVDA-PTB) neemt daarvan 
akte en besluit dan ook dat de eerste minister met zijn 
belofte tenslotte alleen zand in de ogen heeft gestrooid.

 De rapporteurs, De voorzitter,

 Yngvild INGELS Ortwin DEPOORTERE
 Franky DEMON
 Vanessa MATZ

Chambre comme s’y était engagé le premier ministre 
le 10 février dernier.

La ministre répond que l’arrêté en question est en 
cours de rédaction et suivra le même processus que 
les précédents.

M. Nabil Boukili (PVDA-PTB) en prend acte et conclut 
dès lors que la promesse du premier ministre n’était 
finalement que de la poudre aux yeux.

 Les rapporteurs, Le président,

 Yngvild INGELS Ortwin DEPOORTERE
 Franky DEMON
 Vanessa MATZ
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SERVICE PUBLIC FEDERAL  
INTERIEUR

FEDERALE OVERHEIDSDIENST
BINNENLANDSE ZAKEN

Avant-projet de loi
relative aux mesures de police administrative 

lors d’une situation d’urgence épidémique

Voorontwerp van wet
betreffende de maatregelen van bestuurlijke 
politie tijdens een epidemische noodsituatie

Article 1er. La présente loi règle une matière visée à 
l'article 74 de la Constitution.

Artikel 1. Deze wet regelt een materie bedoeld in 
artikel 74 van de Grondwet.

Art. 2. Pour l’application de la présente loi, l’on 
entend par :

1° « gouverneur » : les gouverneurs de province et 
l’autorité compétente de l’Agglomération 
bruxelloise en application de l’article 48 de la loi 
spéciale du 12 janvier 1989 relative aux 
institutions bruxelloises ;

2° « ministre » : le Ministre qui a l'Intérieur dans 
ses attributions ;

3° « situation d’urgence épidémique » : tout 
événement qui entraîne ou qui est susceptible 
d’entraîner une menace grave suite à la 
présence d’un agent infectieux chez l’homme,
et :
a. qui touche ou est susceptible de toucher 

un grand nombre de personnes en 
Belgique, qui y affecte ou est susceptible 
d’affecter la santé, et qui peut 
éventuellement y augmenter de manière 
significative le facteur de mortalité ou 
surmortalité;

b. et qui, de plus, conduit ou est susceptible 
de conduire à une ou plusieurs des 
conséquences suivantes en Belgique:
- une surcharge grave de certains 

professionnels des soins et services 
de santé ;

- la nécessité de prévoir le 
renforcement, l'allégement ou le 
soutien de certains professionnels des 
soins et services de santé ;

- le déploiement rapide et massif de 
médicaments, dispositifs médicaux ou 
équipements de protection 
individuelle ;

c. et qui nécessite la coordination et la gestion 
des acteurs compétents au niveau national 
afin de faire disparaître la menace ou de 
limiter les conséquences néfastes de 
l'événement ;

d. qui, le cas échéant, a conduit à une ou 
plusieurs des conséquences suivantes :
- la situation est reconnue par 

l'Organisation mondiale de la 

Art. 2. Voor de toepassing van deze wet wordt 
verstaan onder:

1° "gouverneur" : de provinciegouverneurs en de 
bevoegde overheid van de Brusselse 
Agglomeratie in toepassing van artikel 48 van 
de bijzondere wet van 12 januari 1989 met 
betrekking tot de Brusselse instellingen;

2° “minister”: de Minister tot wiens bevoegdheid 
Binnenlandse Zaken behoort;

3° “epidemische noodsituatie”: elke gebeurtenis 
die een ernstige bedreiging veroorzaakt of kan 
veroorzaken ingevolge de aanwezigheid van 
een infectieus agens bij mensen, en: 
a. die een groot aantal personen in België 

treft of kan treffen, de gezondheid er 
aantast of kan aantasten, en die er de 
factor van sterfte of overmatige sterfte 
mogelijk significant kan verhogen;

b. en die bovendien leidt of kan leiden tot één 
of meerdere van de onderstaande 
gevolgen in België:
- een ernstige overbelasting van 

bepaalde 
gezondheidszorgbeoefenaars en -
voorzieningen;

- de noodzaak van een versterking, 
ontlasting of ondersteuning van 
bepaalde 
gezondheidszorgbeoefenaars en -
voorzieningen; 

- de snelle en massale uitrol van 
geneesmiddelen, medische 
hulpmiddelen of persoonlijke 
beschermingsmiddelen;

c. en die een coördinatie en beheer van de 
bevoegde actoren op nationaal niveau 
vereist om de dreiging weg te nemen of 
om de nefaste gevolgen van de 
gebeurtenis te beperken;

d. die desgevallend heeft geleid tot één of 
meerdere van de onderstaande gevolgen: 
- de situatie werd erkend door de 

Wereldgezondheidsorganisatie als 
'Public Health Emergency of 
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santé comme  « Public Health 
Emergency of International Concern »; 

- la situation est reconnue par la 
Commission européenne 
conformément aux dispositions de 
l'article 12 de la décision n° 
1082/2013/UE du Parlement européen 
et du Conseil du 22 octobre 2013 
relative aux  menaces transfrontalières 
graves sur la santé.

International Concern'; 
- de situatie werd erkend door de 

Europese Commissie overeenkomstig 
artikel 12 van besluit nr. 
1082/2013/EU van het Europees 
Parlement en de Raad van 22 oktober 
2013 over ernstige 
grensoverschrijdende bedreigingen 
van de gezondheid.

Art. 3. § 1er. Le Roi déclare la situation d’urgence 
épidémique pour une durée déterminée qui ne peut 
dépasser trois mois, par un arrêté délibéré en 
Conseil des ministres, après avis du ministre de la 
Santé publique et une analyse de risque réalisée 
par les organes chargés de l’appréciation et 
l’évaluation des risques dans le cadre d’une phase 
fédérale visée au paragraphe 4 et montrant qu’il 
s’agit d’une situation d’urgence épidémique. 

A l’issue de la période visée à l’alinéa 1er, le Roi 
peut déclarer le maintien de la situation d’urgence 
épidémique chaque fois pour une période de trois 
mois au maximum, par un arrêté délibéré en Conseil 
des ministres, après une nouvelle analyse de risque 
et un nouvel avis visés à l’alinéa 1er.

A l’issue de la dernière période visée aux alinéas 1er

et 2 concernant la pandémie de coronavirus COVID-
19, la présente loi sera soumise à une évaluation 
par la commission spéciale Gestion COVID-19 de la 
Chambre des représentants afin de vérifier si elle 
remplit les objectifs poursuivis dans le cadre du 
respect des droits fondamentaux et si elle ne doit 
pas être amendée ou abrogée.

§ 2. Dès l’adoption des arrêtés visés au paragraphe 
1er, le ministre communique au Président de la 
Chambre des représentants les données 
scientifiques sur la base desquelles lesdits arrêtés
ont été adoptés.

Chaque arrêté royal visé au paragraphe 1er est 
confirmé par la loi dans un délai de deux jours à 
compter de son entrée en vigueur.

Lorsque les membres de la Chambre des 
représentants sont dans l’impossibilité de se réunir, 
le Président de la Chambre des représentants peut 
décider de prolonger le délai visé à l’alinéa 1er sans 
que le délai total ne puisse dépasser cinq jours.

A défaut de confirmation dans les délais visés aux 
alinéas 2 et 3, l’arrêté royal visé au paragraphe 1er

Art. 3. § 1. De Koning kondigt de epidemische 
noodsituatie af voor een bepaalde duur die niet 
langer mag zijn dan drie maanden, bij een in 
Ministerraad overlegd besluit, na advies van de 
minister van Volksgezondheid en na een 
risicoanalyse die wordt uitgevoerd door de organen 
belast met het beoordelen en evalueren van de 
risico’s in het kader van een federale fase bedoeld 
in paragraaf 4 en waaruit blijkt dat het om een 
epidemische noodsituatie gaat. 

Na het verstrijken van de periode bedoeld in het
eerste lid, kan de Koning de instandhouding van de 
epidemische noodsituatie afkondigen, telkens voor 
een periode van maximaal drie maanden, bij een in 
Ministerraad overlegd besluit, na een nieuwe 
risicoanalyse en een nieuw advies bedoeld in het 
eerste lid. 

Na het verstrijken van de laatste periode bedoeld in 
het eerste en tweede lid betreffende de coronavirus 
COVID-19 pandemie, zal deze wet worden 
onderworpen aan een evaluatie door de bijzondere 
commissie Aanpak COVID-19 van de Kamer van 
volksvertegenwoordigers, teneinde na te gaan of 
deze wet de nagestreefde doelstellingen vervult in 
het kader van het naleven van de grondrechten en 
of ze niet dient te worden gewijzigd of opgeheven.

§ 2. Zodra de besluiten bedoeld in de eerste 
paragraaf werden aangenomen, deelt de minister 
de wetenschappelijke gegevens op basis waarvan 
de genoemde besluiten werden aangenomen mee 
aan de Voorzitter van de Kamer van 
volksvertegenwoordigers.

Elk koninklijk besluit bedoeld in de eerste paragraaf 
wordt bij wet bekrachtigd binnen een termijn van 
twee dagen vanaf diens inwerkingtreding.

Wanneer de leden van de Kamer van 
volksvertegenwoordigers in de onmogelijkheid zijn 
samen te komen, kan de Voorzitter van de Kamer 
beslissen de termijn bedoeld in het eerste lid te 
verlengen, zonder dat de totale termijn langer mag 
zijn dan vijf dagen.

Bij ontstentenis van de bekrachtiging binnen de 
termijnen bepaald in het  tweede en derde lid, 
treedt het koninklijk besluit bedoeld in de eerste 
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cesse de sortir ses effets.

§ 3. Les autorités et services compétents veillent à 
la publication des données scientifiques visées au 
paragraphe 2, alinéa 1er, dans les meilleurs délais.

§ 4. Lorsqu’une situation d’urgence épidémique est 
déclarée, si la phase fédérale de gestion de crise 
telle qu’établie par l’arrêté royal du 31 janvier 2003 
portant fixation du plan d'urgence pour les 
événements et situations de crise nécessitant une 
coordination ou une gestion à l'échelon national et 
l’arrêté royal du 22 mai 2019 relatif à la planification 
d'urgence et la gestion de situations d'urgence à 
l'échelon communal et provincial et au rôle des 
bourgmestres et des gouverneurs de province en 
cas d'événements et de situations de crise 
nécessitant une coordination ou une gestion à 
l'échelon national n’est pas encore déclenchée, le 
ministre la déclenche et prend en charge la 
coordination stratégique de la situation d’urgence.  

paragraaf buiten werking.

§ 3. De bevoegde overheden en diensten zien erop 
toe dat de wetenschappelijke gegevens bedoeld in 
paragraaf 2, eerste lid, zo spoedig mogelijk worden
bekendgemaakt.

§ 4. Wanneer een epidemische noodsituatie wordt 
afgekondigd, indien de federale fase van het 
crisisbeheer, zoals vastgelegd bij het koninklijk 
besluit van 31 januai 2003 tot vaststelling van het 
noodplan voor de crisisgebeurtenissen en -situaties 
die een coördinatie of een beheer op nationaal 
niveau vereisen en het koninklijk besluit van 22 mei 
2019 betreffende de noodplanning en het beheer 
van noodsituaties op het gemeentelijk en 
provinciaal niveau en betreffende de rol van de 
burgemeesters en de provinciegouverneurs in geval 
van crisisgebeurtenissen en -situaties die een 
coördinatie of een beheer op nationaal niveau 
vereisen, nog niet werd afgekondigd, kondigt de 
minister deze fase af en neemt hij de 
beleidscoördinatie van de noodsituatie op zich.

Art. 4. § 1er. Après la confirmation de l’arrêté royal 
déclarant la situation d’urgence épidémique ou son 
maintien conformément à l’article 3, §§ 1er et 2, le 
ministre de l’Intérieur adopte par arrêté ministériel 
délibéré en Conseil des ministres les mesures de 
police administrative nécessaires en vue de prévenir 
ou de limiter les conséquences de la situation 
d’urgence  épidémique, après concertation au sein 
des organes compétents dans le cadre de la gestion 
de crise.

Lorsque les circonstances locales l’exigent, les 
gouverneurs et bourgmestres prennent des 
mesures renforcées par rapport à celles prises par 
le ministre, conformément à ses éventuelles 
instructions. A cet effet, ils se concertent avec les 
autorités fédérales ou fédérées compétentes en 
fonction de la mesure envisagée. Si l’urgence ne 
permet pas une concertation préalable à l’adoption 
de la mesure, le bourgmestre ou le gouverneur 
concerné informe ces autorités compétentes le plus 
rapidement possible de la mesure prise. Dans tous 
les cas, les mesures envisagées par le bourgmestre 
sont concertées avec le gouverneur, et celles 
envisagées par le gouverneur sont concertées avec 
le ministre. 

§ 2. Les mesures visées au paragraphe 1er sont 
nécessaires, adéquates et proportionnelles à 
l’objectif poursuivi.

Ces mesures sont adoptées pour une durée 
maximale de trois mois. Elles peuvent être 

Art. 4. § 1. Na de bekrachtiging van het koninklijk 
besluit dat de epidemische noodsituatie of de 
instandhouding daarvan afkondigt  overeenkomstig 
artikel 3, §§ 1 en 2, neemt de minister van 
Binnenlandse Zaken bij een in Ministerraad 
overlegd ministerieel besluit de nodige maatregelen 
van bestuurlijke politie teneinde de gevolgen van de 
epidemische noodsituatie te voorkomen of te 
beperken, na overleg binnen de bevoegde organen
in het kader van het crisisbeheer.

Wanneer de lokale omstandigheden het vereisen, 
nemen de gouverneurs en burgemeesters 
maatregelen die strenger zijn ten opzichte van deze 
genomen door de minister, overeenkomstig diens 
eventuele instructies. Daartoe overleggen ze met 
de bevoegde federale en deelstatelijke overheden 
in functie van de beoogde maatregel. Indien de 
hoogdringendheid geen overleg voorafgaand aan 
het nemen van de maatregel toelaat, informeert de 
betrokken burgemeester of de gouverneur deze 
bevoegde overheden zo snel mogelijk van de 
genomen maatregel. In elk geval worden de 
maatregelen beoogd door de burgemeester 
overlegd met de gouverneur, en worden deze 
beoogd door de gouverneur overlegd met de 
minister.

§ 2. De maatregelen bedoeld in de eerste paragraaf 
zijn noodzakelijk, geschikt en in verhouding tot de 
nagestreefde doelstelling.

Deze maatregelen worden aangenomen voor een 
maximale duur van drie maanden. Ze kunnen 
telkens worden verlengd voor een maximale duur 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1897/001DOC 5572

4

prolongées chaque fois pour une durée de trois 
mois au maximum.

§ 3. Les arrêtés visés au paragraphe 1er, alinéa 1er,
sont, avant leur publication au Moniteur belge, 
communiqués au Président de la Chambre des 
représentants.

Dès l’adoption de ces arrêtés, le ministre 
communique au Président de la Chambre des 
représentants les avis des organes visés au 
paragraphe 1er, alinéa 1er, sur la base desquels
lesdits arrêtés ont été adoptés.

Ces arrêtés ministériels peuvent être abrogés par la 
loi en tout ou en partie.

van drie maanden.

§ 3. De besluiten bedoeld in de eerste paragraaf, 
eerste lid, worden, voor hun bekendmaking in het 
Belgisch Staatsblad, meegedeeld aan de Voorzitter 
van de Kamer van volksvertegenwoordigers.

Zodra deze besluiten werden aangenomen, deelt 
de minister de adviezen van de organen bedoeld in 
de eerste paragraaf, eerste lid, op basis waarvan 
de genoemde besluiten werden aangenomen, mee 
aan de Voorzitter van de Kamer van 
volksvertegenwoordigers.

Deze ministeriële besluiten kunnen geheel of 
gedeeltelijk worden opgeheven bij wet.

Art. 5. § 1er. Les mesures visées à l’article 4, § 1er,
alinéa 1er, qui peuvent être combinées entre elles, 
visent : 

a. la limitation de l’entrée au ou de la sortie du 
territoire belge, en ce compris  la détermination 
de modalités ou de conditions à cet égard, ainsi 
que des possibilités de refuser l’entrée 
conformément à l'article 14 du code frontières 
Schengen ou à l'article 43 de la loi du 15 
décembre 1980 sur l'accès au territoire, le 
séjour, l'établissement et l'éloignement des 
étrangers ;

b. la fermeture de ou la limitation d’accès à une ou 
plusieurs catégories d’établissements ou 
parties des établissements recevant du public 
ainsi que des lieux de réunion, en ce compris  
la détermination de modalités ou de conditions 
à cet égard, sous réserve des mesures qui sont 
prises en application du g. ;

c. la limitation ou l’interdiction de la vente et/ou de 
l’utilisation de certains biens et services, en ce 
compris la détermination de modalités ou de 
conditions à cet égard ;

d. l’interdiction ou la limitation des 
rassemblements, en ce compris  la 
détermination de modalités ou de conditions à 
cet égard ; 

e. l’interdiction ou la limitation des  déplacements, 
en ce compris  la détermination de modalités ou 
de conditions à cet égard ;

f. la fixation de conditions d’organisation du 
travail, sous réserve des mesures prises en 
application de l’article 4 de la loi du 4 août 1996 
relative au bien-être des travailleurs lors de 
l'exécution de leur travail ;

g. la détermination des commerces, entreprises et 
services des secteurs privés et publics 
nécessaires à la protection des intérêts vitaux 
de la Nation ou aux besoins essentiels de la 
population, qui doivent, à ce titre, poursuivre 
tout ou partie de leurs activités ;

Art. 5. § 1. De in artikel 4, § 1, eerste lid, bedoelde 
maatregelen, die onderling kunnen worden 
gecombineerd, zijn gericht op: 

a. de beperking van het binnenkomen of verlaten 
van het Belgisch grondgebied, met inbegrip 
van het bepalen van modaliteiten of 
voorwaarden in dit verband, alsook 
mogelijkheden tot weigering van binnenkomst 
overeenkomstig artikel 14 van de 
Schengengrenscode of artikel 43 van de wet 
van 15 december 1980 betreffende de toegang 
tot het grondgebied, het verblijf, de vestiging en 
de verwijdering van vreemdelingen;

b. de sluiting van of de beperking van de toegang 
tot één of meerdere categorieën van 
inrichtingen of van delen van inrichtingen die 
publiek ontvangen, alsook van 
samenkomstplaatsen, met inbegrip van het 
bepalen van modaliteiten of voorwaarden in dit 
verband, onder voorbehoud van de 
maatregelen die worden genomen in 
toepassing van de bepaling onder g.;

c. de beperking van of het verbod op de verkoop 
en/of het gebruik van bepaalde goederen en 
diensten, met inbegrip van het bepalen van 
modaliteiten of voorwaarden in dit verband;

d. het verbod op of de beperking van 
samenscholingen, met inbegrip van het 
bepalen van modaliteiten of voorwaarden in dit 
verband;

e. het verbod op of de beperking van 
verplaatsingen, met inbegrip van het bepalen 
van modaliteiten of voorwaarden in dit verband;

f. het vastleggen van de voorwaarden inzake 
arbeidsorganisatie, onder voorbehoud van de 
maatregelen genomen in toepassing van artikel 
4 van de wet van 4 augustus 1996 betreffende 
het welzijn van de werknemers bij de uitvoering 
van hun werk;

g. de bepaling van winkels, bedrijven, 
overheidsdiensten en private 
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h. la détermination des mesures physiques ou 
sanitaires.

§ 2. Par dérogation à l’article 563bis du Code pénal,  
le port de tout dispositif de protection ayant pour 
effet de masquer ou de dissimuler le visage en tout 
ou en partie peut être imposé en application du 
paragraphe 1er, h.

dienstverleningsbedrijven die noodzakelijk zijn 
voor de bescherming van de vitale belangen 
van de Natie en de essentiële behoeften van 
de bevolking die in die hoedanigheid hun 
activiteiten geheel of gedeeltelijk moeten
verderzetten;

h. het opleggen van fysieke of sanitaire 
maatregelen. 

§ 2. In afwijking van artikel 563bis van het 
Strafwetboek, kan het dragen van elk 
beschermingsmiddel dat tot gevolg heeft dat het 
gezicht geheel of gedeeltelijk wordt bedekt of 
verborgen, worden opgelegd in toepassing van de 
eerste paragraaf, h.

Art. 6. § 1er. Conformément aux réglementations 
relatives à la protection des données à caractère 
personnel, en particulier le Règlement Général sur 
la Protection des Données 2016/679 et la loi du 30 
juillet 2018 relative à la protection des personnes 
physiques à l’égard des traitements de données à 
caractère personnel, et sans préjudice des 
réglementations particulières qui régissent le 
traitement de données à caractère personnel  par 
les services visés par la présente loi, la présente loi 
détermine la base légale pour le traitement des 
données à caractère personnel nécessaire dans le 
cadre de la gestion d’une situation d’urgence 
épidémique.

§ 2. Lorsque les mesures prises en application des 
articles 4, §1er, alinéa 2 et 5, §1er, a) à h) 
nécessitent un traitement de données à caractère 
personnel, ce traitement est limité aux finalités 
suivantes :
1° la surveillance et le contrôle par les services de 

police visés à l’article 8, 1°, du respect des 
mesures prises en application de l’article 5, 
§1er, a) à h) ;  

2° la surveillance et le contrôle par les services 
visés à l’article 8, 2° à 4°, du respect des 
mesures prises en application des articles 5, 
§1er, a) à h), et ce uniquement pour les 
mesures qui rentrent spécifiquement dans le 
cadre de leur compétence respective ;

3° la surveillance et le contrôle du respect des 
mesures prises par les gouverneurs et les 
bourgmestres en application de l’article 4, §1er,
alinéa 2.

§ 3. Lorsque les mesures prises en application des 
articles 4, §1er, alinéa 2 et 5, §1er, a) à h) 
nécessitent la création d’une banque de données, 
les modalités de la mise en place et de la gestion de 
la banque de données, y compris la détermination 

Art. 6. § 1. Overeenkomstig de regelgeving 
betreffende de bescherming van 
persoonsgegevens, meer bepaald de Algemene 
Verordening Gegevensbescherming 2016/679 en 
de wet van 30 juli 2018 betreffende de bescherming 
van natuurlijke personen met betrekking tot de 
verwerking van persoonsgegevens, en 
onverminderd de bijzondere regelgeving die de 
verwerking van persoonsgegevens door de 
diensten bedoeld in deze wet regelt, bepaalt deze 
wet de wettelijke grondslag voor de verwerking van 
persoonsgegevens die noodzakelijk is in het kader 
van het beheer van een epidemische noodsituatie.

§ 2. Wanneer de maatregelen genomen met 
toepassing van de artikelen 4, § 1, tweede lid en 5, 
§1, a) tot h) een verwerking van persoonsgegevens 
vereisen, is deze verwerking beperkt tot de 
volgende doeleinden:
1° het toezicht en de controle door de 

politiediensten bedoeld in artikel 8, 1°, op de 
naleving van de maatregelen genomen 
krachtens artikel 5, § 1, a) tot h);

2° het toezicht en de controle door de diensten 
bedoeld in artikel 8, 2° tot 4°, op de naleving 
van de maatregelen genomen in toepassing 
van artikel 5, §1, a) tot h), en dit enkel voor de 
maatregelen die specifiek binnen het kader van 
hun respectievelijke bevoegdheid vallen;

3° het toezicht en de controle op de naleving van 
de maatregelen die door de gouverneurs en de 
burgemeesters worden genomen krachtens 
artikel 4, § 1, tweede lid.

§ 3. Wanneer de maatregelen genomen met 
toepassing van de artikelen 4, §1, tweede lid en 5, 
§1, a) tot h) de oprichting van een gegevensbank 
vereisen, worden de modaliteiten voor de oprichting 
en het beheer van de gegevensbank, met inbegrip 
van de vaststelling van de bedoelde 
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des données à caractère personnel visées, les 
personnes concernées ainsi que la transmission de
ces données à des tiers, sont déterminées par le 
Roi, par arrêté délibéré en Conseil des ministres, 
après avis de l’autorité de contrôle de la protection 
des données compétente sur la création d’une 
banque de données ainsi que sur les modalités qui 
l’accompagnent et la gestion.

Lorsque les mesures prises en application des 
articles 4, §1er, alinéa 2 et 5, §1er, a) à h) 
nécessitent que des données à caractère personnel 
de banques de données existantes soient utilisées 
pour les finalités visées au §2, alinéa 1er, 1° à 3°, ou 
nécessitent qu’une banque de données existante 
soit alimentée avec d’autres catégories de données, 
une telle utilisation ou un tel élargissement est 
considéré comme un traitement ultérieur compatible 
nécessaire à l'exécution d'une mission d'intérêt 
public au sens des réglementations relatives à la 
protection des traitements de données à caractère 
personnel. 

Ce traitement ultérieur compatible est strictement 
limité aux catégories de données à caractère 
personnel visées au paragraphe 5 nécessaires pour 
les mesures prises en application des articles 4, 
§1er, alinéa 2 et 5, §1er, a) à h).

Conformément aux modalités prévues au présent 
article, les modalités de ce traitement ultérieur 
compatible, notamment la détermination des 
données à caractère personnel visées, les 
personnes concernées ainsi que la transmission de 
ces données à des tiers, sont déterminées par le 
Roi, par arrêté délibéré en Conseil des ministres,
après avis de l’autorité de contrôle de la protection 
des données compétente sur le traitement ultérieur 
compatible ainsi que sur les modalités qui 
l’accompagnent.

§ 4. Le traitement des données à caractère 
personnel visé au présent article peut concerner 
différentes catégories de personnes, notamment  
des personnes infectées, des personnes ayant eu 
un contact étroit ou à haut risque, ou des personnes 
n’ayant pas respecté les mesures prises en 
application des articles 4, §1er, alinéa 2 et 5, §1er, a) 
à h).

Le Roi précise, par arrêté délibéré en Conseil des 
ministres, après avis de l’autorité de contrôle de la 
protection des données compétente, les catégories 
de personnes concernées.

§ 5. Pour autant qu’elles soient strictement 

persoonsgegevens, de betrokkenen, alsook de 
doorgifte van die gegevens aan derden vastgelegd
door de Koning, bij een in Ministerraad overlegd
besluit, na advies van de bevoegde 
toezichthoudende gegevensbeschermingsautoriteit 
over de oprichting van de gegevensbank en de 
bijhorende modaliteiten en beheer, en 
overeenkomstig de bepalingen van dit artikel.

Wanneer de maatregelen genomen met toepassing 
van de artikelen 4, §1, tweede lid en 5, §1, a) tot h) 
vereisen dat persoonsgegevens uit bestaande 
gegevensbanken worden gebruikt voor de 
doeleinden bedoeld in § 2, eerste lid, 1° tot 3°, of 
vereisen dat een bestaande gegevensbank gevoed 
wordt met andere categorieën van gegevens, wordt 
een dergelijk gebruik of een dergelijke uitbreiding 
beschouwd als een verenigbare verdere verwerking 
die noodzakelijk is voor de uitvoering van een taak 
van algemeen belang in de zin van de regelgeving 
betreffende de bescherming van de verwerkingen 
van persoonsgegevens. 

Deze verenigbare verdere verwerking is strikt 
beperkt tot de categorieën van persoonsgegevens 
bedoeld in paragraaf 5 die noodzakelijk zijn voor de 
maatregelen genomen met toepassing van de 
artikelen 4, § 1, tweede lid en 5, § 1, a) tot h).

Overeenkomstig de in dit artikel voorziene 
modaliteiten, worden de modaliteiten van deze 
verenigbare verdere verwerking, met name de 
vaststelling van de bedoelde persoonsgegevens, de 
betrokkenen, alsook de doorgifte van die gegevens 
aan derden, vastgelegd door de Koning, bij een in 
Ministerraad overlegd besluit, na advies van de 
bevoegde toezichthoudende 
gegevensbeschermingsautoriteit over de 
verenigbare verdere verwerking alsook de
bijhorende modaliteiten.

§ 4. De verwerking van persoonsgegevens bedoeld 
in dit artikel kan betrekking hebben op verschillende 
categorieën van personen, onder meer besmette 
personen, personen die een nauw contact of een 
hoogrisicocontact hebben gehad, of personen die 
zich niet hebben gehouden aan de maatregelen 
genomen met toepassing van de artikelen 4, §1, 
tweede lid en 5, § 1, a) tot h).  

De Koning bepaalt, bij een in Ministerraad overlegd 
besluit, na advies van de bevoegde 
toezichthoudende gegevensbeschermingsautoriteit,
de categorieën van betrokkenen nader. 

§ 5. Voor zover ze strikt noodzakelijk zijn om de 
doeleinden bedoeld in § 2, tweede lid, 1° tot 3° te 
bereiken, mogen de volgende categorieën van 
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nécessaires pour accomplir les finalités visées au §
2, alinéa 2, 1° à 3°, peuvent être traitées les 
catégories de données à caractère 
personnel suivantes:
1° les données d’identification personnelles, et ce, 

uniquement par les membres des services de 
police visés au § 6, 1° ;

2° les données d’identification personnelles à 
l’exclusion des données spécifiques propres à 
l’identité physiologique, génétique, psychique
ou culturelle des personnes et ce, uniquement 
par les membres des services publics visés à 
l’article 8, 2° à 4° ;

3° les données professionnelles se limitant aux 
données d’identification du travailleur salarié ou 
indépendant,  ou du fonctionnaire ;

4° les données de voyage, se  portant sur la sortie 
et l’entrée sur le territoire belge, l’Etat de 
provenance ainsi que le moyens de transport 
utilisés ;

5° les données concernant la santé physique se 
limitant uniquement aux données des résultats 
d’examen de dépistage, y compris non positifs.

Le Roi précise, par arrêté délibéré en Conseil des 
ministres, après avis de l’autorité de contrôle de la 
protection des données compétente, ces données et 
ce, en fonction de la situation d’urgence 
épidémique. 

Le Roi peut, par arrêté délibéré en Conseil des 
ministres, après avis de l’autorité de contrôle de la 
protection des données compétente, énumérer 
limitativement d’autres catégories de données, et 
ce, en fonction de la situation d’urgence 
épidémique.

§ 6. Les catégories de personnes suivantes peuvent 
traiter les données à caractère personnel visées au 
paragraphe 4 :
1° les membres des services de police 

compétents visés à l’article 8, 1°, assignés à la 
surveillance et au contrôle des mesures visées 
à l’article 5, §1er, a) à h) ainsi que les membres 
du personnel visés à l’article 118 de la loi du 7 
décembre 1998 organisant un service de police 
intégré structuré à deux niveaux ;

2° les membres des services visés à l’article 8, 2° 
à 4°, pour autant qu’ils soient assignés à la 
surveillance et au contrôle des mesures visées 
à l’article 5, § 1er, a) à h) et ce dans le cadre 
strictement limité de leur compétence propre. 

3° les membres des services de police 
compétents visés à l’article 8, 1°, assignés à la 
surveillance et au contrôle des mesures visées 

persoonsgegevens worden verwerkt:
1° de persoonlijke identificatiegegevens, en dit 

enkel door de leden van de politiediensten 
bedoeld in § 6, 1°;

2° de persoonlijke identificatiegegevens met 
uitsluiting van de gegevens die kenmerkend 
zijn voor de fysiologische, genetische, 
psychische of culturele identiteit van personen, 
en dit enkel door de leden van de publieke 
diensten bedoeld in artikel 8, 2° tot 4; 

3° de beroepsgegevens die beperkt zijn tot de 
identificatiegegevens van de werknemer of 
zelfstandige of van de ambtenaar;

4° de reisgegevens met betrekking tot het 
binnenkomen en het verlaten van het 
Belgische grondgebied, de Staat van herkomst, 
alsmede de gebruikte vervoermiddelen;

5° de gegevens betreffende de lichamelijke 
gezondheid die zich uitsluitend beperken tot de 
gegevens van onderzoeksresultaten van 
staalafnames, met inbegrip van niet-positieve.

De Koning bepaalt, bij een in Ministerraad overlegd 
besluit, na advies van de bevoegde 
toezichthoudende gegevensbeschermingsautoriteit, 
deze gegevens nader, en dit in functie van de 
epidemische noodsituatie.

De Koning kan, bij een in Ministerraad overlegd 
besluit, na advies van de bevoegde 
toezichthoudende gegevensbeschermingsautoriteit, 
andere categorieën van gegevens limitatief 
opsommen, en dit in functie van de epidemische 
noodsituatie.

§ 6. De volgende categorieën van personen mogen 
de in paragraaf 4 bedoelde persoonsgegevens 
verwerken:
1° de leden van de bevoegde politiediensten 

bedoeld in artikel 8, 1°, die belast zijn met het 
toezicht en de controle op de maatregelen 
bedoeld in artikel 5, § 1, a) tot h), alsook de 
personeelsleden bedoeld in artikel 118 van de 
wet van 7 december 1998 tot organisatie van 
een geïntegreerde politiedienst, gestructureerd 
op twee niveaus;

2° de leden van de diensten bedoeld in artikel 8, 
2° tot 4°, voor zover zij belast zijn met het 
toezicht en de controle op de maatregelen 
bedoeld in artikel 5, § 1, a) tot h), en dit binnen 
het strikt beperkte kader van hun eigen 
bevoegdheid;

3° de leden van de bevoegde politiediensten 
bedoeld in artikel 8, 1°, die belast zijn met het
toezicht en de controle op de maatregelen 
bedoeld in artikel 4, § 1.
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à l’article 4, § 1er.

Le Roi peut, par arrêté délibéré en Conseil des 
ministres, après avis de l’autorité de contrôle pour la 
protection des données compétente, énumérer 
limitativement d’autres catégories de personnes
pouvant traiter ces données, et ce, en fonction de la 
situation d’urgence épidémique.

§ 7. Les données à caractère personnel visées par 
le présent article, ne peuvent être transmises à des 
tiers pour les finalités visées au paragraphe 2, 
alinéa 1er,  1° à 3°, qu’après qu’un protocole entre le 
responsable du traitement initial et le responsable 
du traitement destinataire des données ait été 
conclu, et ce, après les avis respectifs du délégué à 
la protection des données, ou qu’après une 
délibération du comité de sécurité de l’information 
en application de la loi du 5 septembre 2018 
instituant le comité de sécurité de l'information et 
modifiant diverses lois concernant la mise en œuvre 
du Règlement (UE) 2016/679 du Parlement 
européen et du Conseil du 27 avril 2016 relatif à la 
protection des personnes physiques à l'égard du 
traitement des données à caractère personnel et à 
la libre circulation de ces données, et abrogeant la 
directive 95/46/CE.

Sans préjudice du prescrit de l’article 44/11/9, § 2, 
alinéa premier, de la loi sur la fonction de police, les 
données à caractère personnel et les informations
dont disposent les services de police peuvent 
également être communiquées aux autorités 
publiques belges, organes ou organismes publics 
ou d'intérêt public en charge de la gestion de la 
situation d’urgence épidémique et qui sont 
désignés par le ministre compétent de l’Intérieur et 
de la Justice.

§ 8. Le traitement des données à caractère 
personnel visé dans le présent article prend fin au 
plus tôt cinq jours après l’expiration d’une mesure 
prise en application des articles 4, § 1er , alinéa 2, et 
5, §1er, a) à h), pour autant que ce traitement ne soit 
plus nécessaire à la gestion de la situation 
d’urgence épidémique après la fin de la mesure, et 
en tout cas au plus tard cinq jours après la fin de de 
la situation d’urgence épidémique. La fin du 
traitement des données à caractère personnel 
entraîne la suppression immédiate de ces données.

Les banques de données visées au paragraphe 3, 
alinéa 1er, sont détruites au plus tard cinq jours 

De Koning kan, bij een in Ministerraad overlegd 
besluit, na advies van de bevoegde 
toezichthoudende gegevensbeschermingsautoriteit, 
andere categorieën van personen die deze 
gegevens mogen verwerken, limitatief opsommen,
en dit in functie van de epidemische noodsituatie.

§ 7. De in dit artikel bedoelde persoonsgegevens 
mogen pas aan derden worden doorgegeven voor 
de doeleinden bedoeld in de tweede paragraaf, 
eerste lid, 1° tot 3°, nadat er een protocol is 
gesloten tussen de initiële 
verwerkingsverantwoordelijke en de 
verwerkingsverantwoordelijke ontvanger van de 
gegevens, en dit na de respectievelijke adviezen 
van de functionaris voor gegevensbescherming, of 
na een beraadslaging van het 
informatieveiligheidscomité met toepassing van de 
wet van 5 september 2018 tot oprichting van het 
informatieveiligheidscomité en tot wijziging van 
diverse wetten betreffende de uitvoering van 
verordening (EU) 2016/679 van 27 april 2016 van 
het Europees Parlement en de Raad betreffende de 
bescherming van natuurlijke personen in verband 
met de verwerking van persoonsgegevens en 
betreffende het vrije verkeer van die gegevens en 
tot intrekking van richtlijn 95/46/EG.

Onverminderd de bepaling van artikel 44/11/9, § 2, 
eerste lid, van de wet op het politieambt, kunnen de 
persoonsgegevens en de informatie waarover de 
politiediensten beschikken eveneens meegedeeld 
worden aan de  Belgische openbare overheden, 
publieke organen of instellingen van openbaar nut 
die belast zijn met het beheer van de epidemische 
noodsituatie en die aangeduid zijn door de 
bevoegde minister van Binnenlandse Zaken en van 
Justitie.

§ 8. De verwerking van persoonsgegevens bedoeld 
in dit artikel eindigt ten vroegste vijf dagen na het 
einde van een maatregel genomen met toepassing 
van de artikelen 4, § 1, tweede lid en 5, § 1, a) tot 
h), voor zover het beheer van de epidemische 
noodsituatie na het beëindigen van de maatregel 
de verwerking niet meer vereist, en in ieder geval 
uiterlijk vijf dagen na het einde van de epidemische 
noodsituatie. Het beëindigen van de verwerking van 
de persoonsgegevens heeft de onmiddellijke 
verwijdering van deze gegevens tot gevolg. 

De gegevensbanken bedoeld in paragraaf 3, eerste 
lid, worden vernietigd uiterlijk vijf dagen na het 
einde van de epidemische noodsituatie. 

De verenigbare verdere verwerking bedoeld in 
paragraaf 3, tweede lid, moet eindigen uiterlijk vijf 
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après la fin de la situation d’urgence épidémique.

Le traitement ultérieur compatible visé au 
paragraphe 3, alinéa 2 doit prendre fin au plus tard 
cinq jours après la fin de la situation d’urgence 
épidémique avec pour conséquence la suppression 
immédiate des données à caractère personnel.

§ 9. Lorsque les dispositions des arrêtés royaux pris 
en application du présent article sont soumis à l’avis 
de l’autorité de contrôle de la protection des 
données compétente, celle-ci émet un avis dans un 
délai de  cinq jours calendrier après la 
communication de toutes les données nécessaires à 
cet effet, et ce, par dérogation aux dispositions 
portant sur les délais accordés à l’autorité de 
contrôle compétente pour émettre les avis par la loi 
du 30 juillet 2018 relative à la protection des 
personnes physiques à l'égard des traitements de 
données à caractère personnel et par la loi du 3 
décembre 2017 portant création de l'Autorité de 
protection des données.

§ 10. Les arrêtés royaux visés au présent article, 
sont confirmés ou infirmés par la loi dans un délai 
de 15 jours à partir de leur entrée en vigueur. 

A défaut de confirmation dans le délai visé à l’alinéa 
1er, ces arrêtés royaux cessent de sortir leurs effets.

dagen na het einde van de epidemische 
noodsituatie, met de onmiddellijke verwijdering van 
de persoonsgegevens tot gevolg.

§ 9.  Wanneer de bepalingen van de koninklijke 
besluiten die zijn genomen in toepassing van dit 
artikel, ter advies worden voorgelegd aan de 
bevoegde gegevensbeschermingsautoriteit, brengt 
laatstgenoemde een advies uit binnen een termijn 
van vijf kalenderdagen na mededeling van alle 
daartoe benodigde gegevens, en zulks in afwijking 
op de bepalingen betreffende de termijnen om de
adviezen te verstrekken die aan de bevoegde 
toezichthoudende gegevensbeschermingsautoriteit 
zijn toegekend bij de wet van 30 juli 2018 
betreffende de bescherming van natuurlijke 
personen met betrekking tot de verwerking van 
persoonsgegevens, en bij de wet van 3 december 
2017 tot oprichting van de 
Gegevensbeschermingsautoriteit. 

§ 10. De koninklijke besluiten bedoeld in dit artikel 
worden bij wet bekrachtigd of ontkracht binnen een 
termijn van 15 dagen vanaf hun inwerkingtreding.

Bij ontstentenis van de bekrachtiging binnen de 
termijn bepaald in het eerste lid, treden deze 
koninklijke besluiten buiten werking

Art. 7. Le refus ou la négligence de se conformer 
aux mesures ordonnées en application des articles 
4 et 5 sera puni d'un emprisonnement de huit jours 
à trois mois et d'une amende de vingt-six à cinq 
cents euros, ou d'une de ces peines seulement.

Sans préjudice des articles 137 et 138 du Code 
d’instruction criminelle, le tribunal de police connaît 
des infractions visées à l’alinéa 1er, à l’exception des 
infractions qui sont constatées par l’inspection du 
travail. Ces dernières sont jugées par le tribunal 
correctionnel. 

Le gouverneur ou le bourgmestre pourra, en outre, 
faire procéder d'office à l'exécution desdites 
mesures, aux frais des réfractaires ou des 
défaillants.

Lorsque le juge décide de condamner le 
contrevenant à une peine de travail à titre de peine 
principale en application de l’article 37quinquies du
code pénal, il peut donner des indications afin que 
le contenu de la peine de travail ait un rapport avec 
la lutte contre la situation d’urgence épidémique de

Art. 7. Weigering of verzuim zich te gedragen naar 
de maatregelen die in toepassing van de artikelen 4 
en 5 zijn bevolen, wordt gestraft met een 
gevangenisstraf van acht dagen tot drie maanden 
en met een geldboete van zesentwintig euro tot 
vijfhonderd euro, of met één van die straffen alleen.

Onverminderd de artikelen 137 en 138 van het 
Wetboek van Strafvordering, neemt de 
politierechtbank kennis van de inbreuken bedoeld in 
het eerste lid, met uitzondering van de inbreuken 
die door de arbeidsinspectie worden vastgesteld. 
Deze laatste worden door de correctionele 
rechtbank berecht.

De gouverneur of de burgemeester zal bovendien 
van ambtswege de maatregelen kunnen doen 
uitvoeren, op kosten van de weerspannige of in 
gebreke gebleven personen.      

Wanneer de rechter beslist om de overtreder te 
veroordelen tot een werkstraf als hoofdstraf in 
toepassing van artikel 37quinquies van het 
Strafwetboek, kan hij aanwijzingen geven opdat de 
invulling van de werkstraf in verband zou staan met 
de strijd tegen de epidemische noodsituatie ter 
inperking van het risico op herhaling van dergelijke 
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manière à limiter le risque de commettre de 
nouvelles infractions similaires.

misdrijven.

Art. 8. La surveillance du respect des mesures 
visées aux articles 4 et 5 est assurée par les 
membres des services publics suivants, et ce 
uniquement dans le cadre de leurs compétences en 
fonction des mesures qui ont été prises : 
1° le cadre opérationnel des services de police au 

sens de l’article 3, 7° de la loi sur la fonction de 
police ;

2° les services ou institutions visés à l’article 17, § 
2 du Code pénal social ;

3° le service d’inspection de la direction générale 
Animaux, Végétaux et Alimentation du Service 
public fédéral Santé publique, Sécurité de la 
Chaîne alimentaire et Environnement, 
conformément aux articles 11, 11bis, 16 et 19 
de la loi du 24 janvier 1977 relative à la 
protection de la santé des consommateurs en 
ce qui concerne les denrées alimentaires et les
autres produits ;

4° la Direction générale Inspection économique du 
Service public fédéral Economie, P.M.E., 
Classes moyennes et Energie, conformément 
aux dispositions du livre XV, titre 1er, chapitre 
1er du Code de droit économique, avec la 
possibilité de faire application des procédures 
visées aux articles XV.31 et XV.61 du même 
Code.

Art. 8. Het toezicht op de naleving van de 
maatregelen bedoeld in de artikelen 4 en 5 wordt 
verzekerd door de leden van de volgende publieke 
diensten, en dit enkel binnen het kader van hun 
bevoegdheden in functie van de genomen 
maatregelen:
1° het operationeel kader van de politiediensten in 

de zin van artikel 3, 7° van de wet op het 
politieambt;

2° de diensten of instellingen bedoeld in artikel 
17, § 2 van het Sociaal Strafwetboek;

3° de dienst Inspectie van het Directoraat-
generaal Dier, Plant en Voeding van de 
Federale Overheidsdienst Volksgezondheid, 
Veiligheid van de Voedselketen en Leefmilieu, 
overeenkomstig de artikelen 11, 11bis, 16 en 
19 van wet van 24 januari 1977 betreffende de 
bescherming van de gezondheid van de 
gebruikers op het stuk van de 
voedingsmiddelen en andere produkten;

4° de Algemene Directie Economische Inspectie 
van de Federale Overheidsdienst Economie, 
K.M.O., Middenstand en Energie, 
overeenkomstig de bepalingen van boek XV, 
titel 1, hoofdstuk 1, van het Wetboek van 
economisch recht, waarbij toepassing kan 
worden gemaakt van de procedures bedoeld in 
de artikelen XV.31 en XV.61 van hetzelfde 
Wetboek.

Art. 9.  Chaque mois, le ministre fait rapport à la 
Chambre des représentants, au sujet du maintien 
de la situation d’urgence épidémique visé à l’article 
3, § 1er, et des mesures de police administrative 
prises conformément aux articles 4, § 1er, alinéa 1er,
et 5. 

Chaque mois, les ministres compétents font rapport 
à la Chambre des représentants au sujet des autres 
aspects de l’application de la présente loi, chacun 
en ce qui concerne les aspects qui relèvent de leurs
compétences.

Art. 9. Elke maand brengt de minister verslag uit 
aan de Kamer van volksvertegenwoordigers over 
de instandhouding van de epidemische 
noodsituatie bedoeld in artikel 3, § 1, en over de 
maatregelen van bestuurlijke politie die 
overeenkomstig de artikelen 4, § 1, eerste lid en 5 
werden genomen.

Elke maand brengen de bevoegde ministers
verslag uit aan de Kamer van 
volksvertegenwoordigers over de andere aspecten 
van de toepassing van deze wet, elk voor wat de 
aspecten binnen de eigen bevoegdheden betreft.

Art. 10. La présente loi entre en vigueur le jour de 
sa publication au Moniteur Belge.

Art. 10. Deze wet treedt in werking op de dag dat 
ze in het Belgisch Staatsblad bekendgemaakt 
wordt.
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SERVICE PUBLIC FEDERAL  
INTERIEUR 

FEDERALE OVERHEIDSDIENST
BINNENLANDSE ZAKEN

Avant-projet de loi relative aux mesures 
de police administrative lors d’une 

situation d’urgence épidémique

Voorontwerp van wet betreffende de 
maatregelen van bestuurlijke politie 

tijdens een epidemische noodsituatie

Résumé
Dans le cadre de la lutte contre la pandémie de 
COVID-19, les bourgmestres, les gouverneurs, le 
Ministre-Président bruxellois et le Ministre de 
l’Intérieur ont été amenés à prendre des mesures de 
police administrative. Ces mesures ont été 
adoptées, selon le cas, sur la base de la nouvelle loi 
communale, de la loi provinciale, de la loi sur la 
fonction de police, de la loi du 31 décembre 1963
sur la protection civile et de la loi du 15 mai 2007
relative à la sécurité civile. Si ces différentes lois 
constituent une base légale adéquate, comme le 
Conseil d’État l’a jugé à titre provisoire à l’occasion 
de nombreux recours, il est cependant souhaitable 
de prévoir un ensemble  de règles de police 
administrative spéciale, spécifiques aux situations 
d’urgence épidémiques. Cet ensemble de règles 
peut être appliqué à la pandémie de COVID-19
(dans la mesure où c’est encore nécessaire), ainsi 
qu’à d’éventuelles situations épidémiques futures.
En tous cas, le présent projet de loi constitue la 
première étape du projet de codification qui vise à 
revoir le cadre légal de la planification et de la 
gestion de crise, et qui intègrera à cet égard les 
expériences acquises et les leçons tirées de la 
gestion de la crise covid-19.

Actuellement, l’article 11 de la loi sur la fonction de 
police dispose que « sans préjudice des 
compétences qui leur sont attribuées par ou en 
vertu de la loi, le ministre de l'Intérieur et le 
gouverneur exercent à titre subsidiaire les 
attributions du bourgmestre ou des institutions 
communales (…) ». La spécificité du présent projet 
est que le pouvoir d’adopter les mesures de police 
administrative est attribué au ministre de l’Intérieur.
Lorsque les circonstances locales l’exigent, les 
gouverneurs et bourgmestres prennent des 
mesures renforcées, conformément aux éventuelles 
instructions du ministre de l’Intérieur.

Samenvatting
In het kader van de bestrijding van de COVID-19-
pandemie dienden de burgemeesters, de 
gouverneurs, de Brusselse Minister-president en de 
Minister van Binnenlandse Zaken reeds 
maatregelen van bestuurlijke politie te nemen. Deze 
maatregelen werden, afhankelijk van het geval, 
aangenomen op basis van de nieuwe 
gemeentewet, de provinciewet, de wet op het 
politieambt, de wet van 31 december 1963 
betreffende de civiele bescherming en de wet van 
15 mei 2007 betreffende de civiele veiligheid. Ook 
al vormen die verschillende wetten wel degelijk een 
adequate wettelijke basis, zoals de Raad van State 
voorlopig oordeelde in het kader van talrijke 
ingediende beroepen, toch is het wenselijk om een 
geheel van regels van bijzondere bestuurlijke politie 
te voorzien, specifiek voor epidemische
noodsituaties. Dit geheel van regels kan worden 
gehanteerd voor (voor zover nog nodig) de COVID-
19 pandemie alsook voor eventuele toekomstige 
epidemische noodsituaties. In ieder geval vormt dit 
wetsontwerp de eerste stap in het codificatieproject 
dat een herziening beoogt van het wettelijk kader 
van de noodplanning en het crisisbeheer en dat 
hierbij de opgedane ervaringen en geleerde lessen 
van het beheer van de COVID-19 crisis zal 
integreren.

Momenteel bepaalt artikel 11 van de wet op het 
politieambt het volgende: "Onverminderd de 
bevoegdheden die hun zijn toegekend door of 
krachtens de wet, oefenen de minister van 
Binnenlandse Zaken en de gouverneur de 
bevoegdheden van de burgemeester of van de 
gemeentelijke instellingen in subsidiaire orde uit 
(...)". Het specifieke karakter van dit ontwerp 
bestaat erin dat de bevoegdheid om maatregelen 
van bestuurlijke politie te nemen, toegewezen wordt 
aan de minister van Binnenlandse Zaken. Wanneer 
de lokale omstandigheden het vereisen, nemen de
gouverneurs en burgemeesters strengere 
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Les mesures de police administrative prises par le 
ministre de l’Intérieur doivent toujours être 
strictement nécessaires, limitées dans le temps et 
proportionnées à l’objectif visé, en particulier la 
protection de la santé publique et le droit à la vie.

En outre, une réglementation spécifique ne pouvant 
pas prévoir tous les aléas que l’avenir nous réserve, 
l’adoption du présent projet ne fera évidemment pas 
obstacle à l’adoption éventuelle de mesures de 
police administrative dans le cadre de la législation 
existante, si la nécessité devait s’en faire sentir. 

maatregelen, overeenkomstig de eventuele 
instructies van de minister van Binnenlandse 
Zaken.

De door de minister van Binnenlandse Zaken 
genomen maatregelen van bestuurlijke politie 
moeten steeds strikt noodzakelijk, in de tijd beperkt 
en in verhouding tot de beoogde doelstelling zijn, in 
het bijzonder de bescherming van de 
volksgezondheid en het recht op leven.   

Aangezien een specifieke regelgeving niet kan 
voorzien in alle grillen die de toekomst kan
brengen, zal de goedkeuring van dit ontwerp 
overigens evident niet belemmeren dat er eventueel 
maatregelen van bestuurlijke politie worden 
genomen in het kader van de bestaande wetgeving,
als die vereist zouden zijn.    
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Exposé des motifs Memorie van toelichting

Prolégomènes

Dans le cadre de la lutte contre la pandémie de 
COVID-19, les bourgmestres, les gouverneurs, le 
Ministre-Président bruxellois et le Ministre de 
l’Intérieur ont été amenés à prendre des mesures de 
police administrative. Ces mesures ont été 
adoptées, selon le cas, sur la base de la nouvelle loi 
communale, de la loi provinciale, de la loi sur la 
fonction de police, de la loi du 31 décembre 1963 
sur la protection civile et de la loi du 15 mai 2007 
relative à la sécurité civile. Si ces différentes lois 
constituent une base légale adéquate, comme le 
Conseil d’État l’a jugé à titre provisoire à l’occasion 
de nombreux recours, il est cependant souhaitable 
de prévoir un ensemble de règles de police 
administrative spéciale, spécifiques aux situations 
d’urgence épidémique. Cet ensemble de règles peut 
être appliqué à la pandémie de COVID-19 (dans la 
mesure où c’est encore nécessaire), ainsi qu’à 
d’éventuelles situations épidémiques futures. En 
tous cas, le présent projet de loi constitue la 
première étape du projet de codification qui vise à 
revoir le cadre légal de la planification et de la 
gestion de crise, et qui intègrera à cet égard les 
expériences acquises et les leçons tirées de la 
gestion de la crise covid-19.

Inleiding

In het kader van de bestrijding van de COVID-19-
pandemie dienden de burgemeesters, de 
gouverneurs, de Brusselse Minister-president en de 
Minister van Binnenlandse Zaken reeds 
maatregelen van bestuurlijke politie te nemen. Deze 
maatregelen werden, afhankelijk van het geval, 
aangenomen op basis van de nieuwe 
gemeentewet, de provinciewet, de wet op het 
politieambt, de wet van 31 december 1963 
betreffende de civiele bescherming en de wet van 
15 mei 2007 betreffende de civiele veiligheid. Ook 
al vormen die verschillende wetten wel degelijk een 
adequate wettelijke basis, zoals de Raad van State 
voorlopig oordeelde in het kader van talrijke 
ingediende beroepen, toch is het wenselijk om een 
geheel van regels van bijzondere bestuurlijke politie 
te voorzien, specifiek voor epidemische situaties.
Dit geheel van regels kan worden gehanteerd voor 
(voor zover nog nodig) de COVID-19 pandemie 
alsook voor eventuele toekomstige epidemische 
situaties. In ieder geval vormt dit wetsontwerp de 
eerste stap in het codificatieproject dat een 
herziening beoogt van het wettelijk kader van de
noodplanning en het crisisbeheer en dat hierbij de 
opgedane ervaringen en geleerde lessen van het 
beheer van de COVID-19 crisis zal integreren.

Cadre général

L'article 23 de la Constitution garantit une série de 
droits économiques, sociaux et culturels, dont le 
droit fondamental à la protection de la santé et à 
l'aide médicale.  Cette disposition impose aux 
autorités une obligation d'agir quand le droit 
fondamental à la santé de tout un chacun est 
menacé par l'impact considérable d'une crise 
sanitaire qui pourrait entraîner l'effondrement du 
système de santé actuel (CE, n° 30 octobre 2020, 
n° 248.819). 

L’article 2 de la Convention de sauvegarde des 
droits de l'homme et des libertés fondamentales
consacre le droit à la vie. Ce droit à la vie doit être 
activement protégé, et le pays doit éviter que le 
système des soins de santé soit mis en difficulté.

L'article 191 du Traité sur le fonctionnement de 
l'Union européenne (TFUE) consacre le principe de 
précaution dans le cadre de la gestion d'une crise 
sanitaire internationale et de la préparation active à 
la potentialité de ces crises. Ce principe, qui 

Algemeen kader

Artikel 23 van de Grondwet waarborgt een aantal 
economische, sociale en culturele rechten, 
waaronder het fundamentele recht op bescherming 
van de gezondheid en op geneeskundige bijstand. 
Die bepaling legt de overheid een verplichting tot 
handelen op wanneer het grondrecht op 
gezondheid van eenieder wordt bedreigd door de 
aanzienlijke impact van een gezondheidscrisis die 
het bestaande gezondheidssysteem zou kunnen
doen instorten (RvS 30 oktober 2020, nr. 248.819).

Artikel 2 van het Europees Verdrag tot bescherming 
van de rechten van de mens en de fundamentele 
vrijheden bekrachtigt het recht op leven.  Dit recht 
op leven moet actief beschermd worden en het land 
moet vermijden dat het systeem van de 
gezondheidszorg in moeilijkheden komt. 

Artikel 191 van het Verdrag betreffende de werking 
van de Europese Unie (VWEU) verankert het 
voorzorgsbeginsel in het kader van het beheer van 
internationale gezondheidscrisissen, alsook de
actieve voorbereiding op het mogelijk voorvallen 
van deze crisissen. Dit principe, dat van toepassing 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1897/001DOC 5582

4

s’applique tant en matière environnementale qu’en 
matière de protection des personnes (arrêts de la 
Cour de Justice de l’Union Européenne du 5 mai 
1998 relatifs à l'affaire C-157/96 (Queen c. Ministry 
of Agriculture, points 63-64) et C-180/96 (Royaume-
Uni c. Commission, points 99-100)) implique que 
lorsqu'un risque grave présente une forte probabilité 
de se réaliser, il revient aux autorités publiques
d'adopter des mesures urgentes et provisoires.

Le Conseil de l’Union européenne peut, dans le 
cadre d’une épidémie, adopter des 
recommandations sur la base des articles 21 (libre 
circulation), 168 (santé publique) et 292 (principe de 
la recommandation) du TFUE.

L’Organisation mondiale de la Santé (OMS) peut 
également édicter des directives et 
recommandations en matière de lutte contre une
pandémie ou une situation d’urgence sanitaire.

is zowel op milieurechtelijk vlak als op vlak van 
bescherming van personen (arresten van het Hof 
van Justitie van de Europese Unie van 5 mei 1998 
betreffende de zaak C-157/96 (Queen c. Ministry 
of Agriculture, punten 63-64) en C-180/96 
(Verenigd Koninkrijk v. Commissie, punten 99-100)
impliceert dat de overheid dringende en voorlopige 
maatregelen moet nemen wanneer een ernstig 
risico hoogstwaarschijnlijk werkelijkheid zal worden. 

De Raad van de Europese Unie kan, in het kader 
van een epidemie, aanbevelingen aannemen op 
basis van de artikelen 21 (vrij verkeer), 168 
(volksgezondheid) en 292 (principe van de 
aanbeveling) van het VWEU.

Ook de Wereldgezondheidsorganisatie (WGO) kan 
richtlijnen en aanbevelingen uitvaardigen op het 
vlak van de bestrijding van een pandemie of een 
gezondheidsnoodsituatie.  

Police générale et police spéciale

L’on distingue la police administrative générale et 
les polices administratives spéciales.

La police administrative générale est celle qui tend à 
la fois au maintien de la sécurité, de la salubrité et 
de la tranquillité publiques et qui concerne toutes les 
activités humaines en général.

Elle relève principalement des autorités 
communales (art. 135, § 2, de la nouvelle loi 
communale). Mais elle incombe aussi au Roi, au 
ministre de l’Intérieur et au gouverneur (art. 128 et 
129 de la loi provinciale et art. 11 de la loi sur la 
fonction de police). Pour la Région de Bruxelles-
Capitale, les pouvoirs du gouverneur en cette 
matière sont exercés par le ministre-président en 
application de l’article 48 de la loi spéciale du 12 
janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises.

Une police administrative est dite spéciale soit parce 
qu’elle poursuit un objectif étranger à l’ordre public 
(matériel), soit parce qu’elle ne poursuit qu’une des 
composantes de cet ordre public, soit parce qu’elle 
ne régit que certaines activités ou est organisée par 
une législation particulière. Sont donc des polices
spéciales toutes les polices administratives autres 
que la police générale. 

Tant la police générale que la police spéciale sont 
exercées au moyen de mesures de police 
exécutoires bénéficiant du « privilège du préalable 
», c’est-à-dire réputées légales et contraignantes, 
sans intervention judiciaire préalable.

Algemene politie en bijzondere politie

Er wordt een onderscheid gemaakt tussen de 
algemene bestuurlijke politie en de bijzondere 
bestuurlijke politie.

De algemene bestuurlijke politie is de politie die 
streeft naar de handhaving van de openbare 
veiligheid, gezondheid en rust, en die betrekking 
heeft op alle menselijke activiteiten in het 
algemeen.

Ze valt voornamelijk onder de bevoegdheid van de 
gemeentelijke overheden (art. 135, § 2, van de 
nieuwe gemeentewet).  Maar ze valt ook onder de 
bevoegdheid van de Koning, de minister van 
Binnenlandse Zaken en de gouverneur (art. 128 en 
129 van de provinciewet en art. 11 van de wet op 
het politieambt). Voor het Brussels Hoofdstedelijk 
Gewest worden de desbetreffende bevoegdheden 
van de gouverneur uitgeoefend door de minister-
president in toepassing van artikel 48 van de 
bijzondere wet van 12 januari 1989 met betrekking 
tot de Brusselse instellingen. 

Een bestuurlijke politie wordt "bijzonder" genoemd, 
hetzij omdat ze een doelstelling nastreeft die 
vreemd is aan de openbare orde (materieel), hetzij 
omdat ze slechts één van de onderdelen van deze 
openbare orde nastreeft, hetzij omdat ze slechts 
welbepaalde activiteiten regelt of georganiseerd 
wordt door een bijzondere wetgeving. Zijn derhalve 
bijzondere politie, alle andere bestuurlijke politie 
dan de algemene politie. 

Zowel de algemene politie als de bijzondere politie 
worden uitgeoefend met behulp van uitvoerende 
politiemaatregelen die het "vermoeden van 
rechtmatigheid" genieten, dit wil zeggen die wettig 
en dwingend geacht worden, zonder voorafgaande 
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gerechtelijke tussenkomst.

Les mesures de police et le principe de 
proportionnalité

Les mesures unilatérales de police administrative 
peuvent prendre des formes diverses.

La police administrative est un moyen d’action 
unilatéral qui risque de porter atteinte à des droits et 
libertés individuels.

De ce fait, la mesure de police administrative doit 
trouver son fondement dans la loi et respecter le 
principe de proportionnalité. Un rapport suffisant doit 
exister entre, d’une part, la gravité de la limitation à 
la liberté par la mesure de police et, d’autre part, le 
trouble que cette mesure tend à éviter. Le principe 
de proportionnalité implique notamment que la
mesure de police administrative doit être à la fois 
utile et nécessaire pour atteindre l’objectif poursuivi, 
c’est-à-dire la moins invasive possible.

Le Conseil d’Etat a jugé que : « en matière de police 
administrative, le principe de proportionnalité (1) 
impose d'abord à l'autorité investie d'un pouvoir 
discrétionnaire de donner à l'acte un ob jet qui sert 
adéquatement le but visé par la loi; (2) qu'il exige 
ensuite que l'ob jet de l'acte soit nécessaire, c'est-à-
dire que le service du but requière une restriction à 
la liberté aussi sévère que celle que l'autorité a 
choisie en donnant tel ob jet à l'acte; (3) qu'il faut 
enfin que la restriction nécessaire ne porte pas 
atteinte de manière excessive à d'autres intérêts 
légitimes; qu'il s'agit alors de la proportionnalité au 
sens strict; » (C.E., Vandamme, n° 229.948 du 22 
janvier 2015) ;

« Une autorité de police, chargée de prévenir les 
atteintes à l’ordre public, doit prendre en 
considération non seulement les risques dont la 
réalité scientifique est prouvée, mais aussi les 
risques dont la réalité n’est pas encore étab lie avec 
certitude tout en faisant l’ob jet de controverses 
suffisamment sérieuses pour qu’ils ne puissent pas 
être ignorés » (C.E., Mobistar, n° 215.982 du 25 
octobre 2011) ;

« Considérant que, la liberté étant la règle et la 
limitation de liberté l'exception, le Conseil d'État, 
lorsqu'il est appelé à vérifier dans un cas concret si 
un règlement communal de police est b ien 

Politiemaatregelen en proportionaliteitsprincipe

De eenzijdige maatregelen van bestuurlijke politie 
kunnen verschillende vormen aannemen.

De bestuurlijke politie is een eenzijdig actiemiddel 
dat afbreuk dreigt te doen aan individuele rechten 
en vrijheden.

Om deze reden moet de maatregel van bestuurlijke 
politie zijn grondslag vinden in de wet en moet deze 
het proportionaliteitsbeginsel naleven. Er moet 
voldoende verband bestaan tussen, enerzijds, de 
ernst van de beperking van de vrijheid door de 
politiemaatregel en, anderzijds, de verstoring die 
deze maatregel probeert te vermijden. Het 
proportionaliteitsbeginsel impliceert onder meer dat 
de maatregel van bestuurlijke politie zowel nuttig 
als noodzakelijk moet zijn om het nagestreefde doel 
te bereiken, d.w.z. zo min mogelijk ingrijpend.

De Raad van State heeft het volgende geoordeeld: 
"Wat bestuurlijke politie betreft, verplicht het 
proportionaliteitsbeginsel (1) de overheid met een 
discretionaire bevoegdheid om in de eerste plaats 
aan de handeling een doel te geven dat het door de 
wet beoogde doel geschikt dient; (2) dat het 
vervolgens vereist dat het doel van de handeling 
noodzakelijk is, dit wil zeggen dat de dienst van het 
doel een even strenge vrijheidsbeperking vereist als 
die welke de overheid gekozen heeft door aan de 
handeling een dergelijk doel te geven; (3) dat, tot 
slot, de noodzakelijke beperking niet op overdreven 
wijze inbreuk mag plegen op andere wettige 
belangen; dat het dan gaat over de proportionaliteit 
in de strikte zin; " (RvS, Vandamme, nr. 229.948 
van 22 januari 2015) (vrije vertaling);

"Een politieoverheid, die ermee belast is inbreuken 
op de openbare orde te voorkomen, moet niet 
alleen rekening houden met de risico's waarvan de 
wetenschappelijke realiteit bewezen is, maar ook 
met de risico's waarvan de realiteit nog niet met 
zekerheid aangetoond is, maar die wel het 
voorwerp uitmaken van voldoende ernstige 
controverses opdat ze niet genegeerd kunnen 
worden" (RvS, Mobistar, nr. 215.982 van 25 
oktober 2011) (vrije vertaling);

"Overwegende dat, aangezien de vrijheid de regel 
is en de beperking de uitzondering, de Raad van 
State, wanneer hij geroepen wordt in een concreet 
geval te oordelen of een gemeentelijke 
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compatib le avec une liberté individuelle (…) doit tout 
d'abord vérifier s'il lui est soumis des éléments 
concrets étab lissant que l'ordre public est 
effectivement troublé ou menace de l'être, apprécier 
la gravité de ce trouble et déterminer la situation 
dans laquelle il intervient; qu'il doit ensuite examiner 
si les éléments qui lui sont soumis justifient la 
conclusion (1) que la mesure peut s'inscrire dans la 
catégorie des mesures utiles pour lutter contre le 
trouble redouté, (2) que, considérant les différentes 
possib ilités dont dispose la commune pour maintenir 
l'ordre public, elle est nécessaire ou indispensable -
c'est-à-dire la moins radicale - et (3) que, dans le 
souci de ne pas restreindre la liberté plus qu'il ne le 
faut, elle n'impose pas inutilement aux personnes 
qui doivent en subir l'inconvénient une limitation qui 
n'est pas en rapport avec la gravité du trouble de 
l'ordre que l'administration souhaite voir combattu
; » (C.E., s.p.r.l. RAMSES, n° 83.940 du 7
décembre 1999).

politieverordening wel verenigbaar is met een 
individuele vrijheid (...), in de eerste plaats moet 
nagaan of er hem concrete gegevens worden
voorgelegd die aantonen dat de openbare orde 
daadwerkelijk verstoord wordt of verstoord dreigt te 
worden, hoe ernstig die verstoring is en waar zij 
zich voordoet; dat hij vervolgens moet onderzoeken 
of de gegevens die hem worden voorgelegd het 
besluit wettigen (1) dat de maatregel ingepast kan 
worden in de categorie van maatregelen die nuttig 
zijn om de gevreesde verstoring tegen te gaan, (2) 
dat hij, bekeken vanuit de diverse mogelijkheden 
waarover de gemeente beschikt om de openbare 
orde te handhaven, noodzakelijk of onontbeerlijk is 
- d.w.z. de minst ingrijpende - en (3) dat hij, 
bekeken vanuit de bekommernis om de vrijheid niet 
meer dan nodig te verstoren, aan de personen die 
er de last moeten van ondergaan niet nodeloos een 
beperking oplegt die niet in verhouding staat met de 
ernst van de ordeverstoring die het bestuur 
tegengegaan wil zien;"(RvS, BVBA RAMSES, nr. 
83.940 van 7 december 1999).

En ce qui concerne les points (1) et (2) - relatifs au 
fait que les mesures doivent permettre d’atteindre le 
but visé et au caractère indispensable de ces 
mesures qui porte non seulement sur l’objet de 
chaque mesure mais aussi sur la durée de celle-ci -
le ministre de l’Intérieur recueillera, autant que faire 
se peut, l’avis d’experts, en médecine et en 
épidémiologie par exemple.

En ce qui concerne le point (3) – relatif à la 
proportionnalité stricto sensu – le ministre de 
l’Intérieur, en fonction de l’impact des mesures 
dans divers domaines de compétence et pour 
autant que l’urgence de la situation le permette, se 
concertera avec ou recueillera l’avis des entités 
fédérées, par exemple en Comité de concertation,
et, le cas échéant, d’experts en psychologie, en
économie ou en droits fondamentaux par exemple.

En d’autres termes, les mesures de police 
administrative prises par le ministre de l’Intérieur 
doivent toujours être nécessaires, limitées dans le 
temps et proportionnées à l’objectif visé, en 
particulier la protection de la santé publique et le 
droit à la vie.

Les mesures doivent être basées sur les 
connaissances scientifiques les plus récentes et 
doivent reposer sur des motifs matériels valables, 
dont l'existence factuelle peut être supposée et peut 
être prise en compte en justice pour justifier la 
décision. 

En outre, la concertation avec les entités fédérées 
doit être une priorité de tous les instants dans le 

Met betrekking tot de punten (1) en (2) - betreffende 
het feit dat de maatregelen het mogelijk moeten 
maken om het beoogde doel te bereiken en 
betreffende het noodzakelijke karakter van die 
maatregelen, dat niet enkel het doel van elke 
maatregel, maar ook de duur ervan betreft - zal de 
minister van Binnenlandse Zaken zo veel mogelijk 
het advies inwinnen van deskundigen, bijvoorbeeld 
op het vlak van geneeskunde en epidemiologie.  

Met betrekking tot punt (3) – betreffende de 
proportionaliteit stricto sensu – zal de minister van 
Binnenlandse Zaken, naar gelang van de impact 
van de maatregelen in diverse 
bevoegdheidsdomeinen en voor zover de 
dringendheid van de situatie het toelaat, overleggen 
met of het advies inwinnen van de deelstaten, 
bijvoorbeeld via het Overlegcomité, en, in 
voorkomend geval, bijvoorbeeld van deskundigen in 
psychologie, in economie of in grondrechten.

Met andere woorden, de door de minister van 
Binnenlandse Zaken genomen maatregelen van 
bestuurlijke politie moeten steeds strikt 
noodzakelijk, in de tijd beperkt en in verhouding tot
de beoogde doelstelling zijn, meer in het bijzonder 
de bescherming van de volksgezondheid en het 
recht op leven.   

De maatregelen moeten gebaseerd zijn op de 
meest recente wetenschappelijke inzichten en 
moeten steunen op deugdelijke materiële motieven 
waarvan het feitelijk bestaan kan worden 
voorgehouden en in rechte in aanmerking kan
worden genomen ter verantwoording van de 
beslissing. 

Daarenboven moet het overleg met de deelstaten 
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cadre du processus de prise de décisions et 
d’adaptation de celles-ci en fonction de l’évolution 
de l’épidémie. Lors d’une telle concertation, par 
exemple en Comité de concertation, il peut être 
décidé que des mesures doivent être prises, tant au 
niveau fédéral qu’au niveau fédéré.

Enfin, les arrêtés ministériels seront délibérés en 
Conseil des ministres, pour que les mesures 
proposées dans les arrêtés ministériels soient dans 
tous les cas suffisamment soutenues au sein du 
Gouvernement.

steeds een prioriteit zijn bij het nemen van de 
beslissingen en bij het aanpassen ervan naar 
gelang van de evolutie van de epidemie. Tijdens 
een dergelijk overleg, bijvoorbeeld in het 
Overlegcomité, kan worden beslist dat zowel 
maatregelen op federaal niveau als op deelstatelijk 
niveau moeten worden genomen.

Tot slot worden de ministeriële besluiten 
beraadslaagd in de Ministerraad zodat de 
voorgestelde maatregelen in de ministeriële 
besluiten in alle geval voldoende gedragen zijn 
binnen de Regering.

Concours de police spéciale et de police 
générale

Lorsqu’un acte matériel relève à la fois d’une police 
spéciale et de la police générale, la seconde est en 
principe exclue par la première. Cette solution qui 
s’applique à tout concours entre polices générale et 
spéciale est consacrée par l’article 135, § 2, de la 
nouvelle loi communale qui définit le champ d’action 
des autorités locales « dans la mesure où la matière 
n’est pas exclue de la compétence des 
communes ».

Toutefois, pour que l’application de la police 
générale soit totalement exclue, la police
administrative spéciale doit permettre de faire face à 
tous risques d’atteinte à l’ordre public général.

La jurisprudence du Conseil d’Etat est fixée dans le 
même sens :

« L’intervention de police générale est exclue quand 
la législation de police spéciale constitue un corps 
de règles complètes, précises et détaillées. Cette 
exclusion par le régime complet et détaillé ne se 
produit que dans l’espace d’intersection de l’ordre 
public général et de l’ordre public spécial en 
question et dans le cas où les mesures de police 
spéciale permettent de faire face au risque d’atteinte 
à l’ordre public général » (C.E., Francescato, n°
239.390 du 12 octobre 2017) ;

« La compétence communale d’adopter des 
mesures de police générale peut être exclue quand 
une législation de police spéciale constitue un corps 
de règles complètes, précises et détaillées. Cette 
exclusion ne se produit toutefois que dans l’espace 
d’intersection de l’ordre public général et de l’ordre 
public spécial en question et dans le cas où les 
mesures de police spéciale permettent de faire face 
au risque d’atteinte à l’ordre public général. Ainsi 
une habilitation spécifique n’est pas requise pour 

Combinatie van bijzondere politie en algemene 
politie

Wanneer een materiële daad zowel onder de 
bevoegdheid van de bijzondere politie als onder die 
van de algemene politie valt, wordt de tweede in 
principe uitgesloten door de eerste.  Deze oplossing 
die van toepassing is op elke combinatie van 
algemene en bijzondere politie, wordt bekrachtigd 
door artikel 135, § 2 van de nieuwe gemeentewet, 
die het actiegebied van de lokale overheden 
bepaalt "voor zover de aangelegenheid niet buiten 
de bevoegdheid van de gemeenten is gehouden".

Opdat de toepassing van de algemene politie 
echter volledig uitgesloten zou worden, moet de 
bijzondere bestuurlijke politie het mogelijk maken 
om het hoofd te bieden aan alle risico's op
aantasting van de algemene openbare orde. 

De rechtspraak van de Raad van State luidt in 
dezelfde zin:

"De interventie van de algemene politie wordt 
uitgesloten wanneer de wetgeving inzake 
b ijzondere politie een tekst van volledige, duidelijke 
en gedetailleerde regels vormt.  Deze uitsluiting 
door de volledige en gedetailleerde regeling doet 
zich slechts voor in de grijze zone tussen de 
algemene openbare orde en de b ijzondere 
openbare orde in kwestie en in het geval dat de 
maatregelen van b ijzondere politie het mogelijk 
maken om het hoofd te b ieden aan het risico op 
aantasting van de algemene openbare orde" (RvS, 
Francescato, nr. 239.390 van 12 oktober 2017) 
(vrije vertaling);

"De gemeentelijke bevoegdheid om maatregelen 
van algemene politie te nemen, kan uitgesloten 
worden wanneer een wetgeving inzake b ijzondere 
politie een geheel van volledige, duidelijke en 
gedetailleerde regels vormt. Deze uitsluiting doet 
zich echter slechts voor in de grijze zone tussen de 
algemene openbare orde en de b ijzondere 
openbare orde in kwestie en in het geval dat de 
maatregelen van b ijzondere politie het mogelijk 
maken om het hoofd te b ieden aan het risico op 
aantasting van de algemene openbare orde. Zo is 
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admettre l’intervention complémentaire de la police 
générale si la mesure de police générale peut se 
justifier par la nécessité de sauvegarder un aspect 
de l’ordre public général que la police spéciale en 
question ne permet pas de garantir (C.E., Mobistar,
n° 215.982 du 25 octobre 2011).

En outre, en vertu de l’article 12 de la loi sur la 
fonction de police, « lorsque, à l'occasion d'un 
même événement des mesures de police 
administrative générale et de police administrative 
spéciale doivent être prises simultanément, les 
décisions, ordres et réquisitions des autorités de 
police administrative générale sont exécutées en 
priorité. ».

L’adoption du présent projet ne fera donc pas 
obstacle à l’adoption éventuelle de mesures de 
police administrative, dans le cadre de la législation 
existante si la nécessité devait s’en faire sentir.

er geen specifieke machtiging vereist om de 
aanvullende interventie van de algemene politie 
mogelijk te maken indien de maatregel van 
algemene politie gerechtvaardigd kan worden door 
de noodzaak om een aspect van de algemene 
openbare orde te vrijwaren dat de b ijzondere politie 
in kwestie niet kan garanderen (RvS, Mobistar, nr. 
215.982 van 25 oktober 2011) (vrije vertaling).

Bovendien bepaalt artikel 12 van de wet op het 
politieambt het volgende: "Indien, naar aanleiding 
van een zelfde gebeurtenis, maatregelen van 
algemene bestuurlijke politie en van b ijzondere 
bestuurlijke politie gelijktijdig moeten worden 
getroffen, worden de beslissingen, bevelen en
vorderingen van de overheden van algemene 
bestuurlijke politie b ij voorrang uitgevoerd." 

De goedkeuring van dit ontwerp zal derhalve niet 
belemmeren dat er eventueel maatregelen van 
bestuurlijke politie worden genomen in het kader 
van de bestaande wetgeving, als die vereist zouden 
zijn.    

Planification d’urgence et gestion de crise

La planification d’urgence consiste à anticiper les 
mesures, les procédures, les outils et les 
mécanismes de coordination à mettre en place 
lorsqu’une situation d’urgence survient. L’objectif 
étant de pouvoir mobiliser, le plus rapidement et le 
plus efficacement possible, les moyens humains et 
matériels nécessaires à la gestion de cette situation 
et protéger ainsi la population et les biens. 
L'approche des situations d'urgence par les 
autorités est décrite dans les plans d'urgence : le 
plan général d'urgence et d'intervention, un plan 
particulier d'urgence et d'intervention, un plan mono-
disciplinaire, ...

A l’échelon national, il existe deux types de plans 
d’urgence : 

1. Le plan général d’urgence (arrêté royal du 31 
janvier 2003 portant fixation du plan d’urgence 
pour les évènements et situations de crise 
nécessitant une coordination ou une gestion à 
l’échelon national) qui établit les principes 
généraux de la coordination et de la gestion 
d’une situation d’urgence à l’échelon national ;

2. Les plans particuliers d’urgence nationaux qui, 
pour un risque particulier, complètent ou 
dérogent aux principes prévus par le plan 
général d’urgence. Par exemple, le plan 
d’urgence nucléaire, le plan d’urgence national 
en cas d’attentats ou de prises d’otages 
terroristes ou encore le plan d’urgence national 
relatif à l'approche d'un incident criminel ou 
d'un attentat terroriste impliquant des agents
chimiques, biologiques, radiologiques et 

Noodplanning en crisisbeheer

De noodplanning behelst het anticiperen op de 
maatregelen, de procedures, de instrumenten en de 
coördinatiemechanismen die bij het optreden van 
een noodsituatie moeten worden ingevoerd. Het 
doel is de menselijke en materiële middelen die 
noodzakelijk zijn voor het beheer van deze situatie 
zo snel en efficiënt mogelijk te kunnen inzetten, om 
zo de bevolking en de goederen te beschermen. De 
aanpak van noodsituaties door de overheden wordt 
beschreven in noodplannen: het algemeen nood-
en interventieplan, een bijzonder nood- en
interventieplan, een monodisciplinair plan, ...

Op nationaal niveau zijn er twee soorten 
noodplannen:  

1. Het algemeen noodplan (koninklijk besluit van 
31 januari 2003 tot vaststelling van het 
noodplan voor de crisisgebeurtenissen en -
situaties die een coördinatie of een beheer op 
nationaal niveau vereisen) dat de algemene 
principes voor de coördinatie en het beheer 
van een noodsituatie op het nationaal niveau 
vastlegt.

2. De bijzondere nationale noodplannen die, voor 
een bijzonder risico, de principes die door het 
algemeen noodplan voorzien worden, 
aanvullen of die van die principes afwijken. Het 
gaat bijvoorbeeld om het nucleair noodplan, 
het nationaal noodplan in geval van aanslagen 
of gijzelnemingen door terroristen of het 
nationaal noodplan betreffende de aanpak van 
een crimineel incident of een terroristische 
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nucléaires.

C’est à l’intérieur de ce cadre que le ministre de 
l’Intérieur est appelé à intervenir en cas de situation 
d’urgence épidémique et à prendre des mesures de 
police.

aanslag waarbij chemische, biologische, 
radiologische en nucleaire agentia worden 
gebruikt.

Het is binnen dit kader dat de minister van 
Binnenlandse Zaken in geval van een epidemische
noodsituatie moet interveniëren en 
politiemaatregelen moet nemen.

Phase fédérale  

L’arrêté royal du 22 mai 2019 relatif à la planification 
d'urgence et la gestion de situations d'urgence à 
l'échelon communal et provincial et au rôle des 
bourgmestres et des gouverneurs de province en 
cas d'événements et de situations de crise 
nécessitant une coordination ou une gestion à 
l'échelon national établit que les situations 
d’urgence qui doivent être gérées par les autorités 
compétentes font l’objet d’une coordination 
stratégique. Il existe trois niveaux de coordination 
stratégique, appelés phases, à savoir : phase 
communale (déclenchée par le bourgmestre), phase 
provinciale (par le gouverneur), phase fédérale (par 
le Ministre de l’Intérieur) (art. 23, § 1 de l’arrêté royal 
précité du 22 mai 2019). 

La phase fédérale est déclenchée lorsque les 
conséquences directes ou indirectes de la situation 
d’urgence nécessitent une gestion au niveau 
national, conformément à l’arrêté royal du 31 janvier 
2003 (art. 23 § 4 de l’arrêté royal précité du 22 mai 
2019). Cet arrêté reprend plusieurs critères 
indicatifs pour le déclenchement d’une phase 
fédérale, par exemple : lorsque les moyens à mettre 
en œuvre dépassent ceux dont disposent un 
gouverneur de province ; nombreuses victimes 
(blessés, tués) ; atteintes ou menaces d'atteintes 
aux intérêts vitaux de la nation ou aux besoins 
essentiels de la population.

Lorsque le ministre de l’Intérieur déclenche la phase 
fédérale, il prend en charge la coordination 
stratégique de la situation d’urgence. Conformément 
à l’arrêté royal de 2003 précité et aux principes
généraux de la planification d’urgence et la gestion 
de crise , le déclenchement de la phase fédérale a 
pour effet d'activer les cellules chargées d’assurer la 
mise en œuvre de la coordination nationale : la 
cellule d’évaluation, le comité fédéral de 
coordination, la cellule d’information, la cellule de 
gestion. 

Selon les besoins, des cellules supplémentaires 
pourraient être créées au sein de la structure de 
crise, avec comme condition préalable que leur rôle, 
leur composition, et leurs interactions avec les 

Federale fase  

Het koninklijk besluit van 22 mei 2019 betreffende 
de noodplanning en het beheer van noodsituaties 
op het gemeentelijk en provinciaal niveau en 
betreffende de rol van de burgemeesters en de 
provinciegouverneurs in geval van 
crisisgebeurtenissen en –situaties die een 
coördinatie of een beheer op nationaal niveau 
vereisen, bepaalt dat de noodsituaties die door de 
bevoegde overheden moeten worden beheerd, 
aanleiding geven tot een beleidscoördinatie. 
De beleidscoördinatie van de noodsituaties kan op 
drie niveaus gebeuren, die fases worden genoemd,
met name: gemeentelijke fase (afgekondigd door 
de burgemeester), provinciale fase (door de 
gouverneur), federale fase (door de minister van 
Binnenlandse Zaken) (art. 23, § 1 van het 
voormelde koninklijk besluit van 22 mei 2019).

De federale fase wordt afgekondigd wanneer de 
directe of indirecte gevolgen van de noodsituatie 
een beheer op nationaal niveau vereisen, 
overeenkomstig het koninklijk besluit van 31 januari 
2003 (art. 23, § 4 van het voormelde koninklijk 
besluit van 22 mei 2019). Dit besluit omvat 
verschillende criteria die de afkondiging van een 
federale fase aangeven, bijvoorbeeld:  wanneer de 
aan te wenden middelen de middelen waarover een 
provinciegouverneur beschikt, overschrijden; talrijke 
slachtoffers (gewonden, doden); inbreuken of 
dreigend gevaar voor inbreuken op de vitale 
belangen van de natie of op de essentiële 
behoeften van de bevolking. 

Wanneer de minister van Binnenlandse Zaken de 
federale fase afkondigt, staat hij in voor de 
beleidscoördinatie van de noodsituatie.  
Overeenkomstig het voormelde koninklijk besluit 
van 2003 en de algemene principes van 
noodplanning en crisisbeheer, leidt de afkondiging 
van de federale fase tot het activeren van de cellen 
die moeten instaan voor de tenuitvoerlegging van 
de nationale coördinatie:  de evaluatiecel, het 
federaal coördinatiecomité, de informatiecel, de 
beleidscel. 

Volgens de behoeften zouden bijkomende cellen 
kunnen worden opgericht binnen de crisisstructuur, 
op voorwaarde dat hun rol, samenstelling en 
wisselwerking met andere bestaande cellen die zijn 
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autres cellules existantes et chargées d’assurer la 
mise en œuvre de la coordination nationale soient 
définis.

belast met de tenuitvoerlegging van de nationale 
coördinatie, worden gedefinieerd.

Commentaire des articles Artikelsgewijze bespreking

Art. 1. Art. 1.

Cette disposition est de type purement juridico-
technique. Elle découle de l’article 83 de la 
Constitution selon lequel chaque proposition ou 
projet de loi doit indiquer si la règle est une matière 
visée aux articles 74, 77 ou 78 de la Constitution.

Deze bepaling is van louter juridisch-technische 
aard. Ze vloeit voort uit artikel 83 van de Grondwet, 
volgens hetwelk elk wetsvoorstel en elk 
wetsontwerp moet aangeven of het een materie 
zoals bedoeld in de artikelen 74, 77 of 78 van de 
Grondwet regelt.

Art. 2. Art. 2.

Les lois adoptées dans le cadre de la sixième
Réforme de l’Etat ayant supprimé la fonction de 
gouverneur de l’arrondissement administratif de 
Bruxelles-Capitale, les fonctions exercées 
antérieurement par le Gouverneur de Bruxelles, 
notamment en matière de sécurité, ont été 
attribuées à l’Agglomération bruxelloise. Il s’ensuit 
que l’Agglomération bruxelloise est appelée à agir 
dans le cadre des précédentes compétences du 
Gouverneur. 

Toutefois, l’Agglomération étant une collectivité 
publique dépourvue d’organes, ce sont ceux de la 
Région de Bruxelles-Capitale qui exercent les 
missions qui lui ont été confiées.

Selon le prescrit de l’article 48 de la loi spéciale du 
12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises,
les compétences liées au maintien de l’ordre 
relèvent actuellement des compétences du Ministre-
Président de la Région de Bruxelles-Capitale.

La définition de « situation d’urgence épidémique », 
a été prévue afin de circonscrire le champ 
d’application de cette loi aux situations d’urgence
sanitaires causées par une maladie contagieuse.

La définition se compose de quatre volets, dont les 
trois premiers sont cumulatifs. Dans le premier
volet, l'épidémie est décrite comme une situation 
spécifique qui touche, effectivement ou 
potentiellement, un grand nombre de personnes en 
Belgique et qui affecte leur santé mentale et/ou 
physique. La situation pourrait également entraîner 
une augmentation significative de la mortalité ou
surmortalité. La situation elle-même, ou sa cause, 
ne doit pas nécessairement avoir lieu sur le territoire 
belge. Cela signifie que la situation d'urgence peut 
être déclarée avant qu'il n'y ait un grand nombre de 

Aangezien de in het kader van de zesde
Staatshervorming goedgekeurde wetten de functie 
van gouverneur van het administratief 
arrondissement Brussel-Hoofdstad afgeschaft 
hebben, werden de functies die voordien door de 
Gouverneur van Brussel uitgeoefend werden, met 
name inzake veiligheid, toegekend aan de 
Brusselse Agglomeratie. Daaruit volgt dat de 
Brusselse Agglomeratie moet optreden in het kader 
van de vorige bevoegdheden van de Gouverneur. 

Aangezien de Agglomeratie echter een publieke 
entiteit zonder organen is, zijn het de organen van 
het Brussels Hoofdstedelijk Gewest die de haar 
toevertrouwde opdrachten uitvoeren.

In toepassing van artikel 48 van de wet van 12 
januari 1989 met betrekking tot de Brusselse 
instellingen, worden de bevoegdheden in verband 
met de ordehandhaving momenteel uitgeoefend 
door de Minister-president van het Brussels
Hoofdstedelijk Gewest.

De definitie van « epidemische noodsituatie » werd 
voorzien om het toepassingsgebied van deze wet af 
te bakenen tot gezondheidsnoodsituaties die 
worden veroorzaakt door een besmettelijke ziekte.

De definitie bestaat uit vier luiken, waarvan de 
eerste drie cumulatief zijn. In het eerste luik wordt 
de epidemie beschreven als een bijzondere situatie 
die, daadwerkelijk of potentieel, een groot aantal 
mensen in België treft en hun psychische en/of 
fysieke gezondheid aantast. De situatie zou zich 
daarnaast mogelijk ook kunnen vertalen in een 
significante verhoging van sterfte of overmatige 
sterfte. De situatie zelf of de oorzaak ervan moet 
niet noodzakelijk op het Belgisch grondgebied 
plaatsvinden. Dit betekent dat de noodsituatie kan 
worden afgekondigd voordat er in België een groot 
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victimes en Belgique.

Dans un deuxième volet, il est fait référence à 
l'impact réel ou potentiel de la situation sur le 
système de soins de santé. L'impact peut se 
ressentir dans plusieurs aspects du système de 
soins de santé, mais doit se ressentir dans au moins 
un aspect. Il peut s’agir d’une surcharge importante 
de certains professionnels des soins et services de 
santé, tels que les médecins généralistes et les 
hôpitaux, et/ou la nécessite de les renforcer, alléger 
ou soutenir, par exemple au moyen d'un plan de 
répartition, afin d'éviter une implosion du système 
de soins de santé. De plus, la situation peut 
également entraîner la nécessité d’une disponibilité 
plus rapide des médicaments, dispositifs médicaux 
ou équipements de protection individuelle.

Dans le troisième volet, le lien est fait avec la phase 
fédérale et la nécessité dans ce cas de mettre en 
place une coordination et une gestion des acteurs 
compétents au niveau national afin de faire disparaître 
la menace ou de limiter les conséquences néfastes de 
l'événement.

Le quatrième volet concerne l'évaluation éventuelle 
de la situation par des organisations internationales, 
dont la Belgique est membre ou partenaire. Une 
épidémie ne s'arrête en effet pas aux frontières 
nationales. Elle peut sembler lointaine mais peut 
très rapidement se présenter sur le territoire national 
du fait de la mondialisation. C'est pourquoi 
l'épidémie doit être évaluée dans une perspective 
géographique plus large. Elle peut se propager dans 
le monde entier, auquel cas il s'agit d'une pandémie. 
Il n'est pas toujours vrai que ce qui se passe à 
l'étranger, a ou aura également un impact dans 
notre pays ; l'inverse est tout aussi vrai. La 
reconnaissance de la situation par l'OMS ou par 
l'Union européenne sur la base de la législation 
internationale (dont le Règlement sanitaire 
international) peut être un élément supplémentaire
pour déclarer la situation d’urgence épidémique en 
Belgique.

aantal slachtoffers is. 

In het tweede luik wordt gewezen op de 
daadwerkelijke of potentiële impact van de situatie
op het gezondheidszorgsysteem. De impact kan 
voelbaar zijn in meerdere aspecten van het 
gezondheidszorgsysteem, maar moet voelbaar zijn 
in minstens één ervan. Het kan gaan om een 
ernstige overbelasting van bepaalde 
gezondheidszorgbeoefenaars en -voorzieningen, 
zoals bijvoorbeeld huisartsen en ziekenhuizen,
en/of de nood om hen te versterken, ontlasten of 
ondersteunen, bijvoorbeeld door middel van een 
spreidingsplan, zodat een implosie van het 
gezondheidszorgsysteem kan worden vermeden. 
Daarnaast kan de situatie ook leiden tot de nood
aan een snellere beschikbaarheid van 
geneesmiddelen, medische hulpmiddelen of 
persoonlijke beschermingsmiddelen.

In het derde luik wordt het verband gelegd met de 
federale fase en de noodzaak om in dat geval een
coördinatie en beheer van de bevoegde actoren op 
nationaal niveau in plaats te stellen om de dreiging 
weg te nemen of om de nefaste gevolgen van de 
gebeurtenis te beperken.

Het vierde luik heeft betrekking op de eventuele 
beoordeling van de situatie door internationale 
organisaties, waarvan België lid of partner is. Een 
epidemie stopt immers niet aan de landsgrenzen. 
Ze kan ogenschijnlijk nog veraf lijken, maar kan via 
de mondialisering het land zeer snel bereiken. 
Vandaar dat de epidemie in een breder geografisch 
perspectief dient te worden beoordeeld. De 
verspreiding kan zich wereldwijd uitbreiden, in welk 
geval er sprake is van een pandemie. Het is niet 
altijd zo dat wat in het buitenland gebeurt ook een 
impact heeft of zal hebben in ons land; het 
omgekeerde geldt evenzeer. De erkenning van de 
situatie door de WGO of door de Europese Unie op 
basis van internationale wetgeving (waaronder het 
internationaal gezondheidsreglement) kan een
bijkomend element zijn om in België de 
epidemische noodsituatie af te kondigen.

Art. 3. Art. 3.

Le Roi déclare la situation d’urgence épidémique 
pour une durée déterminée qui ne peut dépasser 
trois mois. A l’issue de cette période,  le Roi peut 
déclarer le maintien de la situation d’urgence 
épidémique, chaque fois pour une période de trois 
mois au maximum. Tant la déclaration que le 
maintien de la situation d’urgence épidémique 
nécessitent un arrêté royal délibéré en Conseil des 
ministres. 

De Koning kondigt de epidemische noodsituatie af
voor een bepaalde duur die niet langer mag zijn 
dan drie maanden. Na het verstrijken van deze 
periode, kan de Koning de instandhouding van de 
epidemische noodsituatie afkondigen, telkens voor 
een periode van maximaal drie maanden. Zowel de 
afkondiging als de instandhouding van de 
epidemische noodsituatie vereisen een in de 
Ministerraad overlegd koninklijk besluit. 
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La période maximale de trois mois constitue un 
délai raisonnable au regard de la nécessité 
d’évaluer à intervalles réguliers la situation 
d’urgence épidémique.

A cet effet, le Roi prend en considération l’avis du 
ministre de la Santé publique et une analyse de 
risque réalisée par les organes chargés de 
l’appréciation et l’évaluation des risques dans le 
cadre d’une phase fédérale, en particulier la cellule 
d’évaluation. La cellule d'évaluation est composée 
des spécialistes et scientifiques compétents de 
l'ensemble des départements ou services 
concernés par la gestion et l'analyse de 
l'événement. La présidence sera assumée par le 
représentant du département le plus concerné.

En ce qui concerne la gestion sectorielle des crises 
de santé publique, le Protocole du 5 novembre 2018 
conclu entre le Gouvernement fédéral et les
autorités visées aux articles 128, 130 et 135 de la 
Constitution, établissant les structures génériques 
pour la gestion sectorielle santé des crises de santé 
publique et leur mode de fonctionnement pour 
l'application du Règlement Sanitaire International 
(2005), et la décision n° 1082/2013/UE relative aux 
menaces transfrontières graves sur la santé, a créé 
une structure générique, sans préjudice des 
dispositions prises pour la gestion de crise nationale 
multisectorielle coordonnée par le Centre de crise 
national. Les structures génériques créées 
représentent la coordination sectorielle santé 
comme partie de la réponse coordonnée par le
Centre de crise national. Au sein de cette structure 
générique, il existe deux groupes de travail. D’une 
part, il y a le « Risk Assessment group » (RAG). Il 
s’agit de l’organe qui reçoit toutes les informations 
nationales et internationales. Le RAG a pour 
mission de réaliser une analyse de risques et 
d’évaluer leur impact sur la population. D’autre part, 
il y a le « Risk Management group » (RMG) qui, sur 
la base de l’analyse de risques, doit évaluer le début 
et la fin de la situation de crise et proposer des 
mesures qui s’imposent pour faire face à la situation 
de crise. Les RAG-RMG doivent également évaluer 
la situation de crise dans cette intervalle. La 
structure est générique parce qu’elle doit 
fonctionner pour toutes sortes de crises de santé 
publique.

Ensuite, il est prévu que la présente loi, après la fin 
de la situation d’urgence épidémique concernant le 
coronavirus COVID-19, sera soumise à une 
évaluation par la commission spéciale Gestion 
COVID-19 de la Chambre des représentants afin de 
vérifier si elle remplit les objectifs poursuivis dans le 

De maximale periode van drie maanden vormt een 
redelijke termijn in het licht van de noodzaak om de 
epidemische noodsituatie op regelmatige tijdstippen 
te evalueren.

Daartoe houdt de Koning rekening met het advies 
van de minister van Volksgezondheid en een
risicoanalyse die wordt uitgevoerd door de organen 
belast met het beoordelen en evalueren van de 
risico’s in het kader van een federale fase, in het 
bijzonder de evaluatiecel. De evaluatiecel wordt 
samengesteld uit de bevoegde specialisten en 
wetenschappers van alle departementen of 
diensten die betrokken zijn bij het beheer en de 
analyse van de gebeurtenis. Het voorzitterschap zal 
waargenomen worden door de vertegenwoordiger 
van het meest betrokken departement.

Voor wat betreft het sectoraal beheer van 
gezondheidscrisissen, heeft het Protocol van 5 
november 2018 gesloten tussen de Federale 
Overheid en de overheden bedoeld in artikelen 128, 
130 en 135 van de Grondwet, tot vaststelling van 
de generische structuren voor het sectoraal 
gezondheidsbeheer van crisissen voor de 
volksgezondheid en hun werkwijze voor de 
toepassing van het Internationaal 
Gezondheidsreglement (2005), en Besluit nr. 
1082/2013/EU over ernstige grensoverschrijdende 
bedreigingen van de gezondheid, een generische 
structuur gecreëerd, zonder afbreuk te doen aan de 
genomen maatregelen voor het beheer van een 
multisectorale nationale crisis die gecoördineerd 
wordt door het Nationaal Crisiscentrum. De 
gecreëerde generische structuren 
vertegenwoordigen de sectorale coördinatie 
gezondheid als onderdeel van de door het 
Nationaal Crisiscentrum gecoördineerde respons. 
Binnen deze generische structuur bestaan twee 
werkgroepen. Enerzijds is er de “Risk Assessment 
group” (RAG). Dit is het orgaan dat alle nationale 
en internationale informatie ontvangt. De RAG heeft 
als opdracht een risicoanalyse te maken en de 
impact ervan op de bevolking te beoordelen. 
Anderzijds is er de “Risk Management group” 
(RMG) die, op basis van de risicoanalyse, het begin 
en het einde van een crisissituatie moet beoordelen 
en maatregelen moet voorstellen die zich opdringen 
om het hoofd te bieden aan de crisissituatie. De 
RAG-RMG  dienen ook tussentijds de crisissituatie 
te evalueren. De structuur is generisch omdat ze 
dient te functioneren voor alle soorten van 
gezondheidscrisissen. 

Er wordt vervolgens voorzien dat deze wet, na het 
einde van de epidemische noodsituatie betreffende 
het coronavirus COVID-19, zal worden 
onderworpen aan een evaluatie door de bijzondere 
commissie Aanpak COVID-19 van de Kamer van 
volksvertegenwoordigers, teneinde na te gaan of 
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cadre du respect des droits fondamentaux et si elle 
ne doit pas être amendée ou abrogée.

Afin d’initier un débat démocratique sur la décision 
du gouvernement de déclarer la situation d’urgence 
épidémique, l’arrêté royal par lequel la situation 
d’urgence épidémique est déclarée est confirmé par 
la loi. A défaut de confirmation dans les délais 
prévus, cet arrêté royal cesse de sortir ses effets.

Pour garantir un maximum de transparence, il est 
explicitement prévu d’une part que le ministre de 
l’Intérieur communique au Président de la Chambre 
des représentants les données scientifiques sur la 
base desquelles les arrêtés royaux ont été adoptés,
et d’autre part que les autorités et services 
compétents veillent à la publication de ces données 
dans les meilleurs délais.

Le principe de phasage guide la planification 
d’urgence et la gestion de crise en Belgique. Il est 
dès lors primordial qu’un lien soit fait entre la 
déclaration d’une situation d’urgence épidémique, la 
prise de mesures par le ministre de l’Intérieur et le 
déclenchement de la phase fédérale. Sans 
déclenchement de la phase fédérale, la coordination 
stratégique de la crise ne relève en effet pas de la 
responsabilité du Ministre de l’Intérieur. Pour cette 
raison, il est stipulé que le ministre déclenche la 
phase fédérale, si cela n’était pas encore le cas, 
lorsqu’une situation d’urgence épidémique est 
déclarée.

La déclaration de la situation d’urgence épidémique 
n’implique en aucun cas qu’il s’agirait d’un état 
d’urgence par lequel la Constitution serait 
suspendue,  ce qui ne se peut en vertu de l’article 
187 de la Constitution.

deze wet de nagestreefde doelstellingen vervult in 
het kader van de naleving  van de grondrechten en 
of ze niet dient te worden gewijzigd of opgeheven.

Om een democratisch debat over de beslissing van 
de regering om de epidemische noodsituatie af te 
kondigen, te initiëren, wordt het koninklijk besluit 
waarbij de epidemische noodsituatie wordt 
afgekondigd bekrachtigd bij wet. Bij ontstentenis 
van bekrachtiging binnen de voorziene termijnen,
treedt dit koninklijk besluit buiten werking.

Om een maximale transparantie te garanderen, 
wordt uitdrukkelijk voorzien dat enerzijds de
minister van Binnenlandse Zaken de
wetenschappelijke gegevens op basis waarvan de 
koninklijke besluiten werden aangenomen meedeelt 
aan de Voorzitter van de Kamer van 
volksvertegenwoordigers, en anderzijds dat de 
bevoegde overheden en diensten erop toezien dat 
deze gegevens zo spoedig mogelijk worden 
bekendgemaakt.

Het faseringsprincipe wordt als leidraad gebruikt 
voor de noodplanning en het crisisbeheer in België.  
Het is dan ook van primordiaal belang dat er een 
verband wordt gelegd tussen de verklaring van een 
epidemische noodsituatie, de maatregelen die door 
de minister van Binnenlandse Zaken worden 
genomen en de afkondiging van de federale fase.  
Zonder afkondiging van de federale fase valt de 
beleidscoördinatie van de crisis immers niet onder 
de verantwoordelijkheid van de minister van 
Binnenlandse Zaken.  Om die reden wordt bepaald 
dat, indien dat nog niet het geval was, de minister 
de federale fase afkondigt wanneer er een 
epidemische noodsituatie wordt afgekondigd.

De afkondiging van de epidemische noodsituatie 
impliceert in geen geval dat sprake zou zijn van een 
noodtoestand waarbij de Grondwet zou worden 
geschorst, hetgeen niet mogelijk is gelet op artikel 
187 van de Grondwet.

Art. 4. Art. 4.

Le ministre de l’Intérieur est compétent pour prendre 
des mesures de police qui s’imposent, sans 
préjudice des compétences des autres autorités,
fédérales et fédérées. Les mesures doivent être 
discutées au préalable au sein des organes tels que 
visés à l’arrêté royal du 31 janvier 2003 portant 
fixation du plan d'urgence pour les événements et 
situations de crise nécessitant une coordination ou 
une gestion à l'échelon national, par exemple la 
cellule d’évaluation, le comité de coordination 
fédéral et la cellule d’information, ou tels que créés 
par arrêté royal délibéré en Conseil des ministres.

De minister van Binnenlandse Zaken is ervoor 
bevoegd de nodige politiemaatregelen te treffen, 
onverminderd de bevoegdheden van de andere 
overheden, federaal en deelstatelijk. De 
maatregelen dienen voorafgaand te worden 
besproken binnen de organen zoals bepaald in het 
koninklijk besluit van 31 januari 2003 tot vaststelling 
van het noodplan voor de crisisgebeurtenissen en -
situaties die een coördinatie of een beheer op 
nationaal niveau vereisen, onder meer de 
evaluatiecel, het federaal coördinatiecomité en de
informatiecel, of zoals opgericht bij koninklijk besluit 
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Comme cela ressort des développements ci-dessus, 
relatifs à la police administrative et notamment de 
l’article 11 de la loi sur la fonction de police, le rôle 
du ministre de l’Intérieur en pareilles circonstances 
est traditionnellement admis et se justifie par sa 
mission de protection de la population. Le présent 
projet poursuit donc dans la même lignée afin de 
maintenir une cohérence générale dans la manière 
dont s’exercent les pouvoirs de police administrative 
à l’échelle du Royaume dans des situations 
d’urgence. Toutefois, dans ce cadre spécifique, les 
mesures sont adoptées après délibération en 
Conseil des ministres, ce qui garantit une prise de 
décision concertée ainsi qu’une adhésion des 
membres du gouvernement aux décisions ainsi 
prises.

Les arrêtés ministériels sont soumis pour avis à la 
section de législation du Conseil d’Etat. En cas 
d’urgence, la publication peut avoir lieu sans 
attendre l’avis du Conseil d’Etat.

Il est expressément prévu que, lorsque les 
circonstances locales l’exigent, les gouverneurs et 
bourgmestres doivent prendre des mesures 
renforcées par rapport à celles prises par le ministre
de l’Intérieur, conformément à ses éventuelles 
instructions. A cet effet ils se concertent avec les 
autorités fédérales ou fédérées compétentes en 
fonction de la mesure envisagée, par exemple le 
Vlaams Agentschap Zorg en Gezondheid, l’Agence 
pour une Vie de Qualité (AVIQ) ou la Commission 
communautaire commune (COCOM). Si l’urgence 
ne permet pas une concertation préalable à 
l’adoption de la mesure, le bourgmestre ou le 
gouverneur concerné informe les autorités 
compétentes le plus rapidement possible de la 
mesure prise. Dans tous les cas, et dès lors 
également en cas d’urgence, les mesures 
envisagées par le bourgmestre sont concertées 
avec le gouverneur, et celles envisagées par le 
gouverneur sont concertées avec le ministre. 

En effet, la crise COVID-19 a démontré que des 
mesures renforcées étaient nécessaires suite à une
augmentation localisée de l'épidémie sur le territoire
de certaines communes ou provinces. Pour garantir 
une gestion de crise cohérente et coordonnée, il est 
toutefois indispensable que les autorités concernées 
se concertent ou s’informent.

Comme toute décision adoptée par une autorité
administrative, les mesures prises par le ministre de 
l’Intérieur de même que les éventuelles mesures 
renforcées décidées par les gouverneurs et les 

overlegd in de Ministerraad.

Zoals blijkt uit de uiteenzetting hierboven 
betreffende de bestuurlijke politie en onder meer uit 
artikel 11 van de wet op het politieambt, wordt de 
rol van de minister van Binnenlandse Zaken in 
dergelijke omstandigheden traditioneel aanvaard en 
is deze gerechtvaardigd door diens opdracht om de 
bevolking te beschermen. Dit ontwerp trekt deze lijn 
dus door, met het oog op het behoud van een 
algemene coherentie in de manier waarop de 
bevoegdheden van bestuurlijke politie op het 
niveau van het Koninkrijk worden uitgeoefend in 
noodsituaties. Echter, in dit specifieke kader, 
worden de maatregelen aangenomen na
beraadslaging in de Ministerraad, wat een 
gezamenlijke besluitvorming garandeert, alsook 
een instemming van de leden van de regering met 
de op die manier genomen beslissingen. 

De ministeriële besluiten worden voor advies 
voorgelegd aan de afdeling wetgeving van de Raad 
van State. In geval van hoogdringendheid kan de 
publicatie plaatsvinden zonder het advies van de 
Raad van State af te wachten.

Er wordt uitdrukkelijk voorzien dat de gouverneurs 
en burgemeesters, wanneer de lokale 
omstandigheden het vereisen, maatregelen moeten 
nemen die strenger zijn ten opzichte van deze 
genomen door de minister van Binnenlandse 
Zaken, overeenkomstig diens eventuele instructies.
Daartoe overleggen ze met de bevoegde federale 
of deelstatelijke overheden in functie van de 
beoogde maatregel, bijvoorbeeld het Vlaams 
Agentschap Zorg en Gezondheid, het Agence pour 
une Vie de Qualité (AVIQ) of de
Gemeenschappelijke Gemeenschapscommissie 
(GGC). Indien de hoogdringendheid geen overleg 
voorafgaand aan het nemen van de maatregel 
toelaat, informeert de betrokken burgemeester of 
de gouverneur de bevoegde overheden zo snel 
mogelijk van de genomen maatregel. In elk geval,
en dus ook bij hoogdringendheid, worden de 
maatregelen beoogd door de burgemeester 
overlegd met de gouverneur, en worden deze 
beoogd door de gouverneur overlegd met de 
minister.

De COVID-19 crisis heeft immers aangetoond dat 
strengere maatregelen nodig waren ten gevolge 
van een plaatselijke toename van de epidemie op 
het grondgebied van bepaalde gemeenten of 
provincies. Om een coherent en gecoördineerd 
crisisbeheer te verzekeren, is het evenwel 
onontbeerlijk dat de betrokken overheden met 
elkaar overleggen of elkaar informeren.

Net als iedere beslissing die door een 
administratieve overheid wordt genomen, moeten 
de maatregelen die door de minister van 
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bourgmestres doivent répondre aux principes 
généraux de bonne administration. Elles doivent 
notamment être nécessaires, adéquates et 
proportionnelles à l’objectif poursuivi, de même que 
limitées dans le temps. La période de trois mois 
constitue un délai raisonnable au regard de la 
nécessité de limiter dans le temps les mesures à 
prendre et de les évaluer à intervalles réguliers.

Les mesures à prendre doivent être adaptées à 
chaque situation d’urgence épidémique et en
recueillant, autant que faire se peut, l’avis d’experts
(en médecine, en épidémiologie, en psychologie, en 
économie, etc.) permettant de considérer que ces 
mesures sont légitimes, nécessaires et 
proportionnées à la situation d’urgence épidémique 
rencontrée, dans le but de la gérer et d’y mettre fin, 
en évitant que ses conséquences ne soient  trop 
attentatoires aux libertés individuelles.

Dans ce cadre, il convient de garder à l’esprit que 
toute situation d’urgence peut donner lieu à 
l’adoption de mesures de police administrative qui 
sont susceptibles de limiter l’exercice de certains 
droits fondamentaux.

Il importe de s’assurer que les limitations apportées 
aux droits fondamentaux soient justifiées, limitées
dans le temps et proportionnées. Ces limitations 
restent soumises au contrôle des juridictions 
compétentes.

Pour les raisons précitées, les mesures envisagées 
peuvent avoir des effets au plus tôt après la 
confirmation par le Parlement de l’arrêté royal 
déclarant la situation d’urgence épidémique ou son 
maintien.

Enfin, les arrêtés du ministre de l’Intérieur pris sur la 
base de la présente loi sont, avant leur publication 
au Moniteur belge, communiqués au Président de la 
Chambre des représentants.

Pour garantir un maximum de transparence, il est 
explicitement prévu que le ministre de l’Intérieur 
communique au Président de la Chambre des 
représentants les avis des organes compétents 
dans le cadre de la gestion de crise, sur la base 
desquelles les arrêtés ont été adoptés.

La Chambre des représentants a la possibilité 
d’abroger ces arrêtés en tout ou en partie. Ceci 
garantit le contrôle démocratique sur les mesures 
de police administrative adoptées.

Binnenlandse Zaken worden genomen, alsook de 
eventuele strengere maatregelen waartoe de 
gouverneurs en de burgemeesters besloten 
hebben, voldoen aan de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur. Zij moeten met name 
noodzakelijk, geschikt en in verhouding tot de 
nagestreefde doelstelling zijn, alsook beperkt in tijd.
De periode van drie maanden vormt een redelijke 
termijn in het licht van de noodzaak om zowel de te 
nemen maatregelen in de tijd te beperken als deze
op regelmatige tijdstippen te evalueren.

De te nemen maatregelen moeten aan elke 
epidemische noodsituatie aangepast worden en
daarbij wordt zo veel mogelijk getracht het advies in 
te winnen van deskundigen (bijvoorbeeld op het 
vlak van geneeskunde, epidemiologie, psychologie, 
economie, etc.), aan de hand waarvan gesteld kan 
worden dat die maatregelen wettelijk, noodzakelijk 
en in verhouding tot de desbetreffende epidemische 
noodsituatie zijn, met de bedoeling deze te
beheersen en beëindigen en daarbij te vermijden 
dat de gevolgen ervan een te grote aantasting 
zouden vormen van individuele vrijheden.

In dit kader mag niet uit het oog worden verloren 
dat iedere noodsituatie aanleiding kan geven tot het 
nemen van maatregelen van bestuurlijke politie die 
de uitoefening van bepaalde grondrechten mogelijk 
kunnen beperken.

Het is van belang om zich ervan te vergewissen dat 
de beperkingen op de grondrechten 
gerechtvaardigd, beperkt in tijd en proportioneel
zijn.  Die beperkingen blijven onderworpen aan het 
toezicht van de bevoegde rechtbanken.

Om voormelde redenen, kunnen de beoogde 
maatregelen ten vroegste uitwerking hebben na de 
bekrachtiging door het Parlement van het koninklijk 
besluit dat de epidemische noodsituatie of de 
instandhouding daarvan afkondigt.

Tot slot, worden de besluiten van de minister van 
Binnenlandse Zaken genomen op grond van deze 
wet, voor hun bekendmaking in het Belgisch 
Staatsblad, meegedeeld aan de Voorzitter van de 
Kamer van volksvertegenwoordigers.

Om een maximale transparantie te garanderen, 
wordt uitdrukkelijk voorzien dat de minister van 
Binnenlandse Zaken de adviezen van de bevoegde 
organen in het kader van het crisisbeheer, op basis 
waarvan de besluiten werden aangenomen,
meedeelt aan de Voorzitter van de Kamer van 
volksvertegenwoordigers.

De Kamer van volksvertegenwoordigers heeft de
mogelijkheid om deze besluiten geheel of 
gedeeltelijk op te heffen. Dit garandeert de 
democratische controle op de genomen 
maatregelen van bestuurlijke politie.
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Art. 5. Art. 5.

Les mesures de police qui peuvent être prises à 
l’occasion d’une situation d’urgence épidémique
peuvent être diverses et doivent être adaptées en 
fonction de la situation d’urgence épidémique.
L’objet de l’article 5 est d’énumérer une liste de 
catégories de mesures auxquelles devront se 
rapporter les mesures prises par le ministre de 
l’Intérieur. Il a pour but d’éclairer la disposition qui le 
précède (l’article 4). En effet, ce texte ayant 
vocation à s’appliquer à chaque situation déclarée 
par le Roi comme une situation d’urgence 
épidémique et chaque épidémie ayant ses 
spécificités, l’autorité de police administrative doit  
conserver, au sein des catégories énumérées, une
marge de manœuvre lui permettant de prendre les 
mesures concrètes visant à prévenir, gérer ou faire 
cesser la situation d’urgence et rétablir la salubrité 
publique aussi vite que possible pour revenir à une 
situation normale. 

Les différentes catégories de mesures énumérées 
dans l’article 5 en projet peuvent être combinées 
entre elles, mais également avec d’autres mesures 
qui s’imposeraient sur la base d’une autre 
réglementation. Il doit en effet être possible 
d’appliquer de manière cumulative toutes les 
mesures nécessaires afin d’agir de manière efficace 
face à la situation d’urgence dans laquelle le pays 
se retrouve, tout en respectant le principe de 
proportionnalité et en tenant compte de l’évolution 
de la situation. Il est en effet indispensable de 
maintenir un équilibre entre l’atteinte apportée aux 
droits et libertés individuelles en vue de garantir la 
salubrité publique et le droit à la vie, et la gravité 
des mesures prises pour mettre fin à la situation 
d’urgence épidémique.

Les mesures qui peuvent être prises, peuvent viser 
notamment la limitation de l’entrée au ou de la sortie 
du territoire national, toujours en tenant compte des 
accords européens et internationaux et 
conformément à la réglementation en la matière.
Une telle mesure permettrait de limiter les 
déplacements de populations qui sont susceptibles 
de favoriser l’accélération des contaminations et 
d’aggraver la situation d’urgence épidémique. Le
ministre de l’Intérieur pourra limiter l’entrée au ou la 
sortie du territoire national aux voyages qui sont 
essentiels. Il pourra aussi être décidé de contrôler 
les entrées au et les sorties du  territoire national.
Dans ce cadre, l’entrée peut être refusée 
conformément à l'article 14 du code frontières 
Schengen ou à l'article 43 de la loi du 15 décembre 

De politiemaatregelen die in een epidemische
noodsituatie kunnen worden genomen, kunnen 
divers zijn en moeten worden aangepast aan de
epidemische noodsituatie. Artikel 5 strekt ertoe 
categorieën van maatregelen op te lijsten binnen 
dewelke de maatregelen genomen door de minister 
van Binnenlandse Zaken zullen moeten worden 
ondergebracht.  Het heeft tot doel de voorgaande 
bepaling (artikel 4) te verduidelijken. Aangezien 
deze tekst immers moet kunnen worden toegepast 
in elke situatie die door de Koning afgekondigd 
wordt als zijnde een epidemische noodsituatie en
aangezien elke epidemie haar specifieke 
kenmerken heeft, moet de overheid van bestuurlijke 
politie, binnen de opgelijste categorieën, een marge 
behouden waarbinnen zij concrete maatregelen kan 
treffen om de noodsituatie te voorkomen, te 
beheersen of te doen ophouden en om de 
openbare gezondheid zo snel mogelijk te herstellen 
en terug te keren naar een normale situatie.  

De verschillende in het ontwerp van artikel 5 
opgesomde categorieën van maatregelen kunnen 
onderling gecombineerd worden, maar ook met 
andere maatregelen die vereist zouden zijn op
basis van andere regelgeving. Het moet immers 
mogelijk zijn om alle nodige maatregelen cumulatief 
toe te passen teneinde doeltreffend te kunnen 
reageren op de noodsituatie waarin het land zich 
bevindt, met naleving van het 
proportionaliteitsprincipe en rekening houdend met 
de evolutie van de situatie. Het is immers 
onontbeerlijk om een evenwicht te bewaren tussen 
de aantasting van de individuele rechten en 
vrijheden om de openbare gezondheid te 
waarborgen, en het recht op leven en de ernst van 
de maatregelen die genomen worden om de 
epidemische noodsituatie te beëindigen.

De maatregelen die kunnen worden genomen, 
kunnen onder meer betrekking hebben op de
beperking van het binnenkomen of verlaten van het 
nationaal grondgebied, steeds rekening houdende 
met de Europese en internationale afspraken en
overeenkomstig de regelgeving ter zake. Met een
dergelijke maatregel zouden verplaatsingen van de 
bevolking die mogelijk een snelle stijging van de 
besmettingen in de hand werken en de 
epidemische noodsituatie verergeren, kunnen 
worden beperkt. De minister van Binnenlandse 
Zaken kan het binnenkomen of verlaten van het 
nationaal grondgebied beperken tot reizen die 
essentieel zijn. Er kan ook beslist worden om het 
binnenkomen of verlaten van het nationaal 
grondgebied te controleren. In dit kader kan de 
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1980 sur l'accès au territoire, le séjour, 
l'établissement et l'éloignement des étrangers.

Une autre catégorie de mesures concerne la 
fermeture des ou la limitation d’accès aux 
établissements ou aux parties des établissements 
relevant notamment des secteurs éducatif, horeca, 
commercial, religieux, culturel, festif, sportif, 
récréatif, associatif ou évènementiel. Comme 
développé plus loin, une telle mesure peut être 
combinée avec la détermination des commerces, 
entreprises et services publics et privés qui, 
nécessaires à la protection des intérêts vitaux de la 
Nation et aux besoins de la population, doivent 
rester ouverts, malgré la situation d’urgence 
épidémique déclarée, le cas échéant dans le 
respect de certaines conditions et/ou des 
protocoles. Ces établissements étant des lieux où 
se rencontrent et se rassemblent un grand nombre 
de personnes, il peut être nécessaire d’en limiter 
l’entrée à un nombre déterminé de personnes ou 
d’en modifier les horaires afin qu’un nombre trop 
important de personnes ne se retrouvent au même 
endroit en même temps. Les activités organisées 
par ces secteurs pourront se voir, en tout ou en 
partie, limitées, soumises à certaines conditions
voire être interdites en fonction des nécessités pour 
garantir la santé publique. En ce qui concerne les 
établissements ou les secteurs qui restent 
accessibles au public, il pourrait également par 
exemple être imposé à chaque personne des 
conditions d’accès. Le fait que certains de ces 
établissements ou secteurs relèvent de la 
compétence des entités fédérées ne fait pas 
obstacle à ce que l’autorité fédérale puisse en 
ordonner la fermeture ou en limiter l’accès.
L’autorité fédérale exerce alors dans ce cas ses 
compétences de police administrative en matière de 
santé et de sécurité. Le ministre de l’Intérieur 
veillera toutefois, en fonction de l’urgence et si la 
situation le permet, à se concerter  avec les entités 
fédérées, par exemple en Comité de concertation.

Les mesures prises par le ministre de l’Intérieur 
peuvent également interdire, limiter ou soumettre à 
certaines conditions la vente de certains biens non
essentiels ou la fourniture de certains services non
essentiels, lorsque ceux-ci augmentent le risque de 
propagation de la situation d’urgence épidémique 
ou ont un impact sur le secteur des soins de santé,
par exemple parce qu’ils peuvent donner lieu à des 
rassemblements. L’exécution de certains métiers 
pourrait par exemple être interdit car ceux-ci 
comporteraient un risque pour la santé. Cette 
catégorie de mesures n’a toutefois pas pour objectif 

binnenkomst worden geweigerd, overeenkomstig 
artikel 14 van de Schengengrenscode of artikel 43 
van de wet van 15 december 1980 betreffende de 
toegang tot het grondgebied, het verblijf, de 
vestiging en de verwijdering van vreemdelingen.

Een andere categorie van maatregelen betreft de
sluiting van of de beperking van de toegang tot 
(delen van) inrichtingen die onder meer tot de 
educatieve, horeca-, commerciële, religieuze, 
culturele, feest-, sport-, recreatieve, verenigings- of
evenementensector behoren. Zoals verder wordt 
toegelicht, kan een dergelijke maatregel worden 
gecombineerd met het bepalen van de 
handelszaken, ondernemingen, overheidsdiensten 
en private dienstverleningsbedrijven, noodzakelijk 
voor de bescherming van de vitale behoeften van 
de Natie en de behoeften van de bevolking die, 
ondanks de epidemische noodsituatie, open 
moeten blijven, desgevallend met naleving van 
bepaalde voorwaarden en/of protocollen. 
Aangezien die inrichtingen plaatsen zijn waar een 
groot aantal personen elkaar ontmoeten en 
samenkomen, kan het noodzakelijk zijn om de 
toegang te beperken tot een bepaald aantal 
personen of de uurregeling te wijzigen, zodat er 
zich niet te veel personen tegelijkertijd in dezelfde 
ruimte bevinden. De activiteiten die deze sectoren 
organiseren, kunnen geheel of gedeeltelijk worden 
beperkt, aan bepaalde voorwaarden worden 
onderworpen of zelfs worden verboden, afhankelijk 
van de behoeften inzake het vrijwaren van de 
volksgezondheid. Wat betreft de inrichtingen of 
sectoren die toegankelijk blijven voor het publiek, 
kunnen er bijvoorbeeld ook aan iedere persoon 
toegangsvoorwaarden worden opgelegd. Het feit 
dat bepaalde van deze inrichtingen of sectoren 
onder de bevoegdheid vallen van de deelstaten 
verhindert niet dat de federale overheid de sluiting
ervan kan bevelen of de toegang ertoe kan 
beperken. De federale overheid oefent in dit geval 
zijn bevoegdheden van bestuurlijke politie uit op 
vlak van gezondheid en veiligheid. De minister van 
Binnenlandse zaken zal er echter over waken dat
er, in functie van de hoogdringendheid en indien de 
situatie het toelaat, wordt overlegd met de 
deelstaten, bijvoorbeeld via het Overlegcomité.

De maatregelen die de minister van Binnenlandse 
Zaken neemt, kunnen verder ook de verkoop van 
bepaalde niet-essentiële goederen of het leveren 
van bepaalde niet-essentiële diensten verbieden,
beperken of aan bepaalde voorwaarden 
onderwerpen, wanneer die activiteiten het risico dat 
de epidemische noodsituatie zal uitbreiden, doet 
stijgen of wanneer die gevolgen hebben voor de 
gezondheidszorg, bijvoorbeeld omdat ze kunnen 
leiden tot samenscholingen. De uitoefening van 
bepaalde beroepen zou bijvoorbeeld kunnen 
worden verboden wanneer die een risico voor de 
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d’interdire, de limiter ou de soumettre à certaines 
conditions la vente de médicaments, dispositifs 
médicaux ou équipements de protection individuelle.

Ensuite, en ce qui concerne les rassemblements, 
tant dans les lieux publics que privés, la règle est 
qu’ils pourront être interdits, limités ou soumis à 
certaines conditions, en fonction des circonstances 
ou du type de rassemblement. Cela pourra 
notamment emporter une limitation de l’exercice de 
la liberté de manifestation et du droit au travail, mais 
également de l’exercice public des cultes ou de
l’assistance morale non confessionnelle, de 
l’enseignement ou de toute autre activité impliquant
un rassemblement de personnes dans un même 
lieu. En outre, une limitation du nombre de contacts
peut être imposée à cet égard.

Afin de circonscrire la situation d’urgence 
épidémique et d’en éviter la propagation, les 
déplacements à l’intérieur du pays pourraient être
également limités de différentes manières. Une 
première mesure à cet égard pourrait consister en 
l’interdiction ou la limitation des déplacements sur 
tout ou partie du territoire national, pendant toute la 
journée ou la nuit ou une partie de celles-ci, sauf en 
cas de déplacements essentiels qui ne peuvent pas 
être reportés. Des situations spécifiques doivent 
toutefois être prises en compte, telles que le cas 
des sans-abris qui n’ont pas pu trouver de centre 
d’accueil ou encore les travailleurs des secteurs 
essentiels qui doivent pouvoir se rendre sur leur lieu 
de travail. Une seconde mesure pourrait être 
l’interdiction de se trouver dans l’espace public toute 
la journée et la nuit ou une partie de celles-ci, sauf 
en cas de déplacements essentiels qui ne peuvent 
pas être reportés. Les déplacements autorisés 
peuvent également être liés à certaines conditions.

Dans le même ordre idée, une obligation de 
télétravail à domicile pourrait être imposée à
certains secteurs ou métiers, tant afin de limiter les 
déplacements de la population que de freiner la 
propagation des contaminations sur les lieux de 
travail. Lorsque le télétravail à domicile n’est pas 
possible, et pour autant que le lieu de travail n’ait 
pas été fermé, des mesures préventives de sécurité 
pourraient être rendues obligatoires, sous réserve
de la réglementation relative au bien-être des 
travailleurs lors de l'exécution de leur travail.

Ces mesures pourront être combinées avec une 
mesure visant à déterminer les commerces, 
entreprises et services publics et privés qui, 

gezondheid zouden inhouden. Het is evenwel niet 
het opzet van deze categorie van maatregelen om 
ook de verkoop van geneesmiddelen, medische 
hulpmiddelen of persoonlijke 
beschermingsmiddelen te verbieden, te beperken of 
aan bepaalde voorwaarden te onderwerpen.

Wat vervolgens samenscholingen betreft, geldt dat 
die kunnen worden verboden, beperkt en/of aan 
bepaalde voorwaarden onderworpen, zowel op 
openbare als private plaatsen, naar gelang van de 
omstandigheden of het type van bijeenkomst. Dat 
kan met name een beperking met zich meebrengen 
van de uitoefening van de betogingsvrijheid en van 
het recht op arbeid, maar ook van de publieke 
uitoefening van de erediensten of van de niet-
confessionele morele dienstverlening, van het 
onderwijs of van alle andere activiteiten waarvoor 
mensen op éénzelfde plaats bijeenkomen.
Daarnaast kan in dit verband ook een beperking 
van het aantal contacten worden opgelegd.

Om de epidemische noodsituatie te beheersen en 
om de verspreiding ervan te vermijden, zouden
daarnaast ook de binnenlandse verplaatsingen op 
verschillende manieren kunnen worden beperkt.
Een eerste maatregel in dit verband zou kunnen 
bestaan uit het verbod of de beperking van 
verplaatsingen op het ganse nationale grondgebied 
of op een deel daarvan, overdag of 's nachts of 
gedurende een deel daarvan, behalve als het gaat 
om essentiële verplaatsingen die niet uitgesteld 
kunnen worden. Er moet hierbij wel rekening 
gehouden worden met specifieke situaties zoals 
bijvoorbeeld de daklozen die geen opvangcentrum 
konden vinden of nog de werknemers van 
essentiële sectoren die zich naar hun arbeidsplaats 
moeten kunnen begeven. Een tweede maatregel 
zou kunnen bestaan uit het verbod om zich 
gedurende de ganse dag of nacht of gedurende 
een deel daarvan in de openbare ruimte te 
bevinden, behalve in geval van essentiële 
verplaatsingen die niet uitgesteld kunnen worden.
De toegestane verplaatsingen kunnen eveneens 
worden gekoppeld aan bepaalde voorwaarden.

In dezelfde geest zou een verplichting tot 
telethuiswerk kunnen worden opgelegd voor 
bepaalde sectoren of beroepen, zowel om de
verplaatsingen van de bevolking te beperken, als 
om de verspreiding van besmettingen op de 
arbeidsplaatsen tegen te gaan. Wanneer 
telethuiswerk niet mogelijk is, en voor zover de 
arbeidsplaats niet werd gesloten, zouden 
preventieve veiligheidsmaatregelen kunnen worden 
verplicht, onder voorbehoud van de wetgeving 
betreffende het welzijn van de werknemers bij de 
uitvoering van hun werk.

Deze maatregelen zullen gecombineerd kunnen 
worden met een maatregel die ertoe strekt de 
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nécessaires à la protection des intérêts vitaux de la 
Nation et aux besoins de la population, doivent 
rester ouverts, malgré la situation d’urgence 
épidémique déclarée, le cas échéant dans le 
respect de certaines conditions et/ou des 
protocoles. Il s’agit en effet de continuer à garantir la 
bonne marche du Royaume, en assurant la 
continuité des services considérés comme 
essentiels. Par exemple, lors de la crise COVID-19 il 
s’agissait notamment des pouvoirs législatifs et 
exécutifs, des institutions de soins médicaux, des 
infrastructures et services de télécommunication et 
des commerces et entreprises intervenant dans le 
cadre de la chaîne agro-alimentaire. Cette notion de
« services nécessaires à la protection des intérêts 
vitaux de la Nation ou aux besoins essentiels de la 
population » est une notion évolutive et n’aura pas 
nécessairement toujours le même contenu dans 
toute situation d’urgence épidémique qui se 
présenterait, ou dans chaque phase d’une même 
situation d’urgence.

De manière générale, en vue d’éviter que les lieux 
accessibles au public restés ouverts ne donnent lieu 
à une recrudescence de la situation d’urgence
épidémique, il sera possible d’y imposer des 
mesures physiques ou sanitaires. Par exemple, l’on 
pourrait imposer des mesures de distanciation 
sociale. Cela particulièrement s’il s’agit d’un virus 
qui, comme par exemple le coronavirus COVID-19, 
se transmet par tous les modes possibles 
d’émission par la bouche et le nez. Cela pourra 
aussi se traduire par l’obligation de porter un 
dispositif de protection individuel visant à limiter la 
propagation de l’agent infectieux, par des règles 
relatives à l’hygiène des mains, ou par la 
détermination d’autres mesures à cet égard.

L’article 563bis du Code pénal prévoit que « Seront 
punis d'une amende de quinze euros à vingt-cinq 
euros et d'un emprisonnement d'un jour à sept jours 
ou d'une de ces peines seulement, ceux qui, sauf 
dispositions légales contraires, se présentent dans 
les lieux accessib les au public le visage masqué ou 
dissimulé en tout ou en partie, de manière telle 
qu'ils ne soient pas identifiab les.

Toutefois, ne sont pas visés par l'alinéa 1er, ceux 
qui circulent dans les lieux accessib les au public le 
visage masqué ou dissimulé en tout ou en partie de 
manière telle qu'ils ne soient pas identifiab les et ce, 
en vertu de règlements de travail ou d'une 
ordonnance de police à l'occasion de manifestations 
festives. ».

Lorsqu’une situation d’urgence épidémique est 

handelszaken,ondernemingen, overheidsdiensten 
en private dienstverleningsbedrijven, noodzakelijk 
voor de bescherming van de vitale behoeften van 
de Natie en de behoeften van de bevolking, te 
bepalen die, ondanks de epidemische noodsituatie,
open moeten blijven, desgevallend met naleving 
van bepaalde voorwaarden en/of protocollen. Het 
gaat er immers om de goede werking van het 
Koninkrijk te garanderen door de continuïteit van de 
diensten die als essentieel beschouwd worden, te 
verzekeren. Bijvoorbeeld, tijdens de COVID-19
crisis waren dit onder meer de wetgevende en 
uitvoerende machten, de medische 
zorginstellingen, de telecominfrastructuur en –
diensten en de handelszaken en bedrijven die 
tussenkomen in het kader van de agro-
voedselketen. Deze notie van "diensten die 
noodzakelijk zijn voor de bescherming van de vitale 
behoeften van de Natie en de behoeften van de 
bevolking" kan evolueren en zal niet noodzakelijk 
steeds dezelfde inhoud hebben in elke epidemische
noodsituatie die zich zou voordoen of in de 
verschillende fases van eenzelfde noodsituatie.

In het algemeen, teneinde te vermijden dat de voor 
het publiek toegankelijke plaatsen die open blijven, 
aanleiding geven tot een heropleving van de 
epidemische noodsituatie, zal het mogelijk zijn om 
er fysieke of sanitaire maatregelen op te leggen. Zo 
zouden er bijvoorbeeld maatregelen van social 
distancing kunnen worden opgelegd. Dit in het 
bijzonder als het gaat om een virus dat, zoals 
bijvoorbeeld het coronavirus COVID-19, 
doorgegeven wordt via alle mogelijke emissies door 
de mond en de neus.  Dit kan zich ook vertalen in 
de verplichting om een individuele bescherming te 
dragen teneinde de verspreiding van het 
besmettelijke bestanddeel te beperken, in regels 
betreffende de handhygiëne of in het opleggen van 
andere maatregelen in dit verband.

Artikel 563bis van het Strafwetboek bepaalt het 
volgende: "Met geldboete van vijftien euro tot 
vijfentwintig euro en met gevangenisstraf van een
dag tot zeven dagen of met een van deze straffen 
alleen worden gestraft, zij die zich, behoudens 
andersluidende wetsbepalingen, in de voor het 
publiek toegankelijke plaatsen begeven met het 
gezicht geheel of gedeeltelijk bedekt of verborgen, 
zodat zij niet herkenbaar zijn.

Het eerste lid geldt echter niet voor hen die zich in 
de voor het publiek toegankelijke plaatsen begeven 
met het gezicht geheel of gedeeltelijk bedekt of 
verborgen, zodat zij niet herkenbaar zijn, en wel 
krachtens arbeidsreglementen of een 
politieverordening naar aanleiding van 
feestactiviteiten."

Wanneer een epidemische noodsituatie wordt 
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déclarée, il peut s’avérer nécessaire de prévoir une 
mesure ayant pour effet de masquer tout ou partie 
du visage, comme cela a par exemple été le cas 
dans la gestion de la pandémie du coronavirus 
COVID 19. En effet, pour faire face à ce virus et en 
éviter la propagation, il a été décidé d’imposer à 
toute personne, sauf exceptions spécifiques, de
porter un masque ou une alternative en tissu (ou un
écran facial si les deux autres alternatives ne sont 
pas possibles pour des raisons médicales), lorsque 
les règles de distanciation sociale ne peuvent être 
respectées. Ce masque ne pouvait être ôté que le 
temps strictement nécessaire, notamment lors de la
consommation de boissons et de nourriture, pour se 
moucher le nez ou à des fins de lecture labiale pour 
les sourds et malentendants. En fonction du type 
d’urgence épidémique qui se présente, il s’avérera 
nécessaire ou non de prévoir un dispositif qui a pour 
effet de masquer tout ou partie du visage, en 
fonction du mode de transmission de l’épidémie ou 
de la pandémie. 

Cet article permet donc de déroger à l’article 563bis
du Code pénal (qui s’applique « sauf dispositions 
légales contraires ») en prévoyant explicitement que 
le port d’un dispositif de protection ayant pour effet 
de masquer ou dissimuler le visage en tout ou en 
partie peut être imposé dans le cadre des mesures 
visées à l’article 5, § 1er, h. 

La sécurité juridique est ainsi assurée quant au fait 
que ce comportement ne tombe pas dans le champ 
de l’incrimination prévue par l’article 563bis du Code 
pénal, en même temps qu’un lien est fait avec les 
catégories de mesures prévues à l’article 5, et plus 
particulièrement la catégorie h, à savoir « la 
détermination de mesures physiques ou sanitaires». 
Comme toutes les autres mesures de police 
administrative prévues par le présent projet, cette 
mesure sera donc adoptée par arrêté ministériel 
délibéré en Conseil des ministres, ce qui garantira 
l’adhésion du Gouvernement à cette obligation.

afgekondigd, kan het noodzakelijk blijken te 
voorzien in een maatregel die tot gevolg heeft dat 
het gezicht geheel of gedeeltelijk wordt bedekt, 
zoals dat bijvoorbeeld het geval is (geweest) bij het 
beheer van de pandemie door het coronavirus 
COVID-19. Om het hoofd te bieden aan dat virus en 
de verspreiding ervan te vermijden, werd er immers 
beslist om iedereen, behoudens specifieke 
uitzonderingen, te verplichten een mondmasker of 
een alternatief in stof (of een gelaatsscherm indien 
de twee andere alternatieven om medische 
redenen niet mogelijk zijn) te dragen wanneer de 
regels inzake social distancing niet kunnen worden 
nageleefd. Dat masker mocht alleen voor de strikt 
noodzakelijke tijd worden afgezet, met name om te 
drinken en te eten, om de neus te snuiten of om te 
liplezen voor doven en slechthorenden. Naargelang 
van het type epidemische noodsituatie dat zich 
voordoet, zal het al dan niet noodzakelijk blijken in 
een hulpmiddel te voorzien om het gezicht geheel 
of gedeeltelijk te bedekken, afhankelijk van de wijze 
waarop de epidemie of de pandemie zich 
verspreidt.

Met dit artikel kan dus worden afgeweken van 
artikel 563bis van het Strafwetboek (dat
"behoudens andersluidende wetsbepalingen" van 
toepassing is) door uitdrukkelijk te voorzien dat het 
dragen van een beschermingsmiddel dat tot gevolg 
heeft dat het gezicht geheel of gedeeltelijk wordt 
bedekt of verborgen, kan worden opgelegd in 
toepassing van artikel 5, § 1, h.

De rechtszekerheid wordt aldus gewaarborgd in die 
zin dat dergelijke handelwijze niet onder de 
strafbaarstelling van artikel 563bis van het 
Strafwetboek valt, terwijl tegelijkertijd een link wordt 
gelegd met de categorieën van maatregelen van 
artikel 5, en meer in het bijzonder met categorie h, 
namelijk "het opleggen van fysieke of sanitaire 
maatregelen". Net als alle andere maatregelen van 
bestuurlijke politie waarin dit ontwerp voorziet, zal 
deze maatregel dus worden genomen bij een in 
Ministerraad overlegd ministerieel besluit, wat 
ervoor zal zorgen dat de Regering deze verplichting 
onderschrijft.

Art. 6. Art. 6.

Conformément à l'article 6.3 du règlement général 
n 2016/679 sur la protection des données (en 
abrégé RGPD), lu en combinaison avec l'article 22 
de la Constitution et l'article 8 de la CEDH, la base 
légale doit prendre la forme d'une norme juridique 
formelle (loi, décret ou ordonnance) énonçant les 
éléments essentiels du traitement effectué par 
l'autorité publique.

Toute norme encadrant des traitements de données 

Overeenkomstig artikel 6.3 van het algemeen 
reglement nr. 2016/679 betreffende de 
gegevensbescherming (afgekort AVG), gelezen in 
combinatie met artikel 22 van de Grondwet en 
artikel 8 van het EVRM, moet de rechtsgrond de 
vorm aannemen van een formele rechtsnorm (wet, 
decreet of ordonnantie) waarin de essentiële 
elementen van de door de overheid uitgevoerde 
verwerking worden vermeld.

Elke norm die verwerkingen van persoonsgegevens 
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à caractère personnel, en particulier lorsque ceux-ci 
constituent une ingérence importante dans les droits 
et libertés des personnes concernées, doit répondre 
aux exigences de prévisibilité et de précision de 
sorte qu’à sa lecture, les personnes concernées, 
puissent entrevoir clairement les traitements qui 
sont faits de leurs données et les circonstances 
dans lesquelles un traitement de données est 
autorisé.

Les éléments essentiels du traitement de données 
doivent y être décrits avec précision. Il s’agit, en 
particulier :

- de la ou des finalité(s) précise(s) du traitement ;
- de l’identité du (ou des) responsable(s) du 

traitement ;
- des catégories de données traitées, étant 

entendu que celles-ci doivent s’avérer –
conformément à l’article 5.1. du RGPD, « 
adéquates, pertinentes et limitées à ce qui est 
nécessaire au regard des finalités pour 
lesquelles elles sont traitées » ;

- des catégories de personnes concernées 
(personnes à propos desquelles des données 
seront traitées) ; 

- de la durée de conservation des données étant 
entendu que celle-ci ne pourra jamais excéder 
la durée nécessaire à la gestion de la situation 
d’urgence épidémique ;

- des destinataires ou catégories de destinataires 
auxquels les données sont communiquées et 
les circonstances dans lesquelles et les raisons 
pour lesquelles elles seront communiquées 
ainsi que toutes mesures visant à assurer un 
traitement licite et loyal de ces données à 
caractère personnel.

Cela n’empêche évidemment pas que, dans la 
mesure où la loi définit les éléments les plus
essentiels au traitement envisagé de données à 
caractère personnel, les détails et modalités 
puissent être précisés par le ministre compétent.

Dans la mesure où il n’est pas possible de prévoir à 
l’avance le type de situation d’urgence épidémique 
future, certains éléments des traitements de 
données à caractère personnel découlant des 
mesures ne peuvent naturellement pas être 
précisés au préalable par la présente loi mais bien 
par un arrêté royal délibéré en Conseil des 
ministres, après avis de l’autorité de contrôle de la 
protection des données compétente. Les éléments 
les plus essentiels au traitement des données à 
caractère personnel sont ainsi déterminés dans le 
présent projet de loi et des précisions seront donc 
apportées par l’arrêté royal délibéré en Conseil des 

begeleidt, in het bijzonder wanneer die 
verwerkingen een grote inmenging inhouden in de 
rechten en vrijheden van de betrokkenen, moet 
voldoen aan de vereisten van voorspelbaarheid en 
nauwkeurigheid zodat de betrokkenen bij het lezen 
ervan duidelijk kunnen vaststellen welke 
verwerkingen met hun gegevens gebeuren en in 
welke omstandigheden een gegevenswerking 
toegelaten is.

De essentiële elementen van de 
gegevensverwerking moeten er nauwkeurig in 
worden beschreven. Het gaat in het bijzonder om:

- het of de precieze doeleinde(n) van de 
verwerking; 

- de identiteit van de 
verwerkingsverantwoordelijke(n); 

- de categorieën van verwerkte gegevens, met 
dien verstande dat die gegevens 
overeenkomstig artikel 5.1. van de AVG 
"toereikend, ter zake dienend en beperkt tot 
wat noodzakelijk is voor de doeleinden 
waarvoor zij worden verwerkt" moeten zijn; 

- de categorieën van betrokkenen (personen 
over wie gegevens worden verwerkt); 

- de periode gedurende welke de gegevens 
worden opgeslagen, met dien verstande dat 
deze nooit langer zal kunnen zijn dan de 
noodzakelijke periode voor het beheer van de 
epidemische noodsituatie;

- de ontvangers of de categorieën van 
ontvangers aan wie de gegevens worden 
verstrekt en de omstandigheden waarin en de 
redenen waarom de gegevens worden 
verstrekt, alsook alle maatregelen die ertoe 
strekken een rechtmatige en behoorlijke 
verwerking van die persoonsgegevens te 
waarborgen.

Zulks neemt uiteraard niet weg dat, voor zover de 
meest essentiële elementen van de beoogde 
verwerking van persoonsgegevens in de wet 
worden beschreven, verdere details en nadere 
modaliteiten door de bevoegde minister kunnen
worden uitgewerkt.

Voor zover het niet mogelijk is om op voorhand het 
type toekomstige epidemische noodsituatie te 
kennen, kunnen bepaalde elementen van de 
verwerkingen van persoonsgegevens die 
voortvloeien uit de maatregelen, uiteraard niet 
voorafgaandelijk worden vastgesteld in deze wet, 
maar wel bij een in Ministerraad overlegd koninklijk 
besluit, na advies van de bevoegde 
toezichthoudende gegevensbeschermingsautoriteit.
De meest essentiële elementen voor de verwerking 
van persoonsgegevens zijn aldus bepaald in dit 
ontwerp van wet, en naderhand zullen er dan ook 
preciseringen worden aangebracht bij het in 
Ministerraad overlegd koninklijk besluit.
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ministres.

En cas de responsabilité conjointe et/ou de sous-
traitance avec d’autres entités, il y aura lieu de 
prévoir les éléments essentiels du traitement dans 
un instrument juridique adéquat, par exemple un 
accord de coopération avec les entités fédérées ou 
un protocole d’accord avec des ministres fédéraux.

Les données à caractère personnel collectées et 
traitées dans le cadre des mesures prises en 
application des articles 4 et 5 sont traitées 
conformément aux réglementations relatives à la 
protection des traitements de données à caractère 
personnel, en particulier le Règlement Général n
2016/679 sur la Protection des Données (en abrégé 
RGPD) et la loi du 30 juillet 2018 relative à la 
protection des personnes physiques à l'égard des 
traitements de données à caractère personnel. En 
fonction de la finalité du traitement et des autorités 
concernées, ce traitement sera soumis au RGPD 
et/ou à la loi du 30 juillet 2018 relative à la 
protection des personnes physiques à l’égard des 
traitements de données à caractère personnel.

En fonction de la finalité du traitement et des 
autorités concernées, ce traitement sera soumis soit 
au RGPD, soit au titre 2 de la loi du 30 juillet 2018 
relative à la protection des personnes physiques à 
l’égard des traitements de données à caractère 
personnel.

Étant donné que le projet s’accompagne d’un 
traitement à grande échelle d’une catégorie 
particulière de données à caractère personnel, 
notamment des données relatives à la santé, le 
responsable du traitement est tenu, en vertu de 
l’article 35.3 du RGPD, et de l’article 58 de la loi du
30 juillet 2018, de réaliser avant le traitement une 
analyse d’impact relative à la protection des 
données, et ce même si une analyse d'impact 
générale relative à la protection des données a déjà 
été réalisée dans le cadre de l'adoption de la base 
légale (article 23 de la loi du 30 juillet 2018). En 
outre, l’avis du délégué à la protection des données
sera demandé préalablement au traitement 
conformément aux articles 22 et 65 de la loi du 30 
juillet 2018.

Le paragraphe premier détermine la base légale 
pour le traitement des données à caractère 
personnel nécessaire dans le cadre de la gestion 
d’une situation d’urgence épidémique. Il ne peut par 
ailleurs porter préjudice de réglementations 
particulières qui constituent la base légale pour des 
traitements de données à caractère personnel par 

In geval van gezamenlijke verantwoordelijkheid
en/of uitbesteding aan andere entiteiten moeten de 
essentiële onderdelen van de verwerking in een 
passend rechtsinstrument worden geregeld, 
bijvoorbeeld een samenwerkingsakkoord met de 
deelstaten of een protocolakkoord met federale 
ministers.

De persoonsgegevens die verzameld en verwerkt 
worden in het kader van de maatregelen genomen 
met toepassing van de artikelen 4 en 5, worden 
verwerkt conform de regelgeving betreffende de 
bescherming bij de verwerking van 
persoonsgegevens, in het bijzonder de Algemene 
Verordening Gegevensbescherming nr. 2016/679 
(afgekort AVG) en de wet van 30 juli 2018 
betreffende de bescherming van natuurlijke 
personen met betrekking tot de verwerking van 
persoonsgegevens. Afhankelijk van het doeleinde
van de verwerking en de betrokken overheden zal 
deze verwerking aan de AVG en/of aan titel 2 van 
de wet van 30 juli 2018 betreffende de bescherming 
van natuurlijke personen met betrekking tot de 
verwerking van persoonsgegevens, onderworpen 
zijn.

Afhankelijk van het doel van de verwerking en de 
betrokken overheden zal deze verwerking hetzij 
aan de AVG, hetzij aan titel 2 van de wet van 30 juli 
2018 betreffende de bescherming van natuurlijke 
personen met betrekking tot de verwerking van 
persoonsgegevens, worden onderworpen

Aangezien het wetsontwerp gepaard gaat met een 
grootschalige verwerking van een bijzondere 
categorie van persoonsgegevens, nl. gegevens 
over gezondheid, is de 
verwerkingsverantwoordelijke, krachtens artikel 
35.3 van de AVG, en artikel 58 van de wet van 30 
juli 2018, verplicht om vóór de verwerking een 
gegevensbeschermingseffectbeoordeling uit te 
voeren, ook al werd reeds een algemene 
gegevensbeschermingseffectbeoordeling 
uitgevoerd in het kader van de vaststelling van de 
wettelijke grondslag (artikel 23 van de wet van 30 
juli 2018). Bovendien zal voorafgaand aan de 
verwerking het advies van de functionaris voor 
gegevensverwerking worden gevraagd 
overeenkomstig de artikelen 22 en 65 van de wet 
van 30 juli 2018.

De eerste paragraaf stelt de wettelijke basis vast 
voor de verwerking van persoonsgegevens die 
nodig is in het kader van het beheer van een 
epidemische noodsituatie. Het kan voorts geen 
afbreuk doen aan de bijzondere regelgevingen die 
de wettelijke basis vormen voor de verwerkingen 
van persoonsgegevens door de diensten bedoeld in 
deze wet.
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les services  visés par la présente loi.

Conformément aux articles 5.1.b) du RGPD et 28 de 
la loi du 30 juillet 2018, les données à caractère 
personnel doivent être traitées pour des finalités 
déterminées, explicites et légitimes et ne pas être
traitées d'une manière incompatible avec ces 
finalités. 

Le paragraphe 2 de cet article prévoit de manière 
précise trois finalités distinctes pour lesquelles un 
traitement sera possible lorsque les mesures prises 
en application des articles 4, §1er, alinéa 2 et 5, §1er,
a) à h) sont nécessaires. Ces finalités de 
surveillance et de contrôle sont limitativement 
énumérées au paragraphe 2. Il s’agit de :

1° la surveillance et le contrôle par les membres du 
cadre opérationnel des services de police du 
respect des mesures prises par le ministre l’intérieur 
dans le cadre de de la gestion de la situation 
d’urgence épidémique. Les catégories de mesures 
qui peuvent être prises par le ministre sont 
limitativement énumérées à l’article 5, § 1er, a) à h) 
comme par exemple la fermeture des ou la limitation 
d’accès à une ou plusieurs catégories 
d’établissements ou parties des établissements 
recevant du public ainsi que des lieux de réunion, 
en ce compris  la détermination de modalités ou de 
conditions à cet égard. 

2° la surveillance et le contrôle du respect des 
mesures précitées par les membres des autres 
services visés à l’article 8, 2° à 4°. Il s’agit des 
membres des services suivants :

- la Direction générale Inspection économique du 
Service public fédéral Economie, P.M.E., 
Classes moyennes et Energie ;

- le service d’inspection de la direction générale 
Animaux, Végétaux et Alimentation du Service 
public fédéral Santé publique, Sécurité de la 
Chaîne alimentaire et Environnement ;

- les services ou institutions suivants :
o la Direction générale Contrôle des Lois 

Sociales du Service Public Fédéral 
Emploi, Travail et Concertation sociale
;

o la Direction générale Contrôle du Bien-
être au Travail du Service Public 
Fédéral Emploi, Travail et 
Concertation sociale ;

o l'Office national de Sécurité sociale ;
o l'Office national de l'Emploi ;
o FEDRIS ;
o l'Institut national d'assurance maladie-

invalidité ;
o l'Institut national d'assurances sociales 

Ingevolge artikel 5, 1.b) AVG en artikel 28 van de 
wet van 30 juli 2018, moeten persoonsgegevens 
worden verwerkt voor welbepaalde, uitdrukkelijk 
omschreven en gerechtvaardigde doeleinden, en 
niet op een met die doeleinden onverenigbare 
wijze.

De tweede paragraaf van dit artikel voorziet op 
specifieke wijze in drie afzonderlijke doeleinden,
waarvoor een verwerking mogelijk zal zijn wanneer 
de maatregelen genomen in toepassing van artikel 
4, § 1, tweede lid en artikel 5, § 1, a) tot h) 
noodzakelijk zijn. Deze doeleinden van toezicht en 
controle worden limitatief opgesomd in paragraaf 2.
Het gaat om:

1° het toezicht op en de controle door de leden van 
het operationeel kader van de politiediensten wat 
betreft de naleving van de maatregelen die 
genomen zijn door de minister van Binnenlandse 
Zaken in het kader van het beheer van de 
epidemische noodsituatie.  De categorieën van 
maatregelen die door de minister kunnen worden 
genomen, zijn limitatief opgesomd in artikel 5, §1, 
a) tot h) zoals de sluiting van of de beperking van 
de toegang tot één of meerdere categorieën van 
inrichtingen of van delen van inrichtingen die 
publiek ontvangen, alsook van 
samenkomstplaatsen, met inbegrip van het bepalen 
van modaliteiten of voorwaarden in dit verband. 

2° het toezicht op en de controle van de naleving 
van de voormelde maatregelen door de leden van 
de andere diensten bedoeld in artikel 8, 2° tot 4°.  
Het gaat om de leden van de volgende diensten:  

- de Algemene Directie Economische Inspectie 
van de Federale Overheidsdienst Economie, 
K.M.O., Middenstand en Energie;

- de dienst Inspectie van het Directoraat-
generaal Dier, Plant en Voeding van de 
Federale Overheidsdienst Volksgezondheid, 
Veiligheid van de Voedselketen en Leefmilieu;

- de volgende diensten of instellingen: 
o de Algemene Directie Toezicht op de 

Sociale Wetten van de Federale 
Overheidsdienst Werkgelegenheid, 
Arbeid en Sociaal Overleg;

o de Algemene Directie Toezicht op het 
Welzijn op het Werk van de Federale 
Overheidsdienst Werkgelegenheid, 
Arbeid en Sociaal Overleg;

o de Rijksdienst voor Sociale Zekerheid;
o de Rijksdienst voor 

Arbeidsvoorziening;
o FEDRIS;
o het Rijksinstituut voor ziekte- en

invaliditeitsverzekering;
o het Rijksinstituut voor sociale
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pour travailleurs indépendants.

Il est à souligner que les membres de ces services 
ne peuvent surveiller ou contrôler que les mesures 
qui rentrent dans le cadre limité de leur 
compétence. Il ne s’agit pas de permettre aux 
inspecteurs de la direction générale Animaux, 
Végétaux et Alimentation du Service public fédéral 
Santé publique de contrôler la bonne exécution de 
mesures relative à une obligation d’appliquer le 
télétravail à domicile dans les entreprises par 
exemple. 

3° la surveillance et le contrôle du respect des 
mesures prises par les gouverneurs et les 
bourgmestres en application de l’article 4, §1er,
alinéa 2. Il s’agit de mesures de police 
administrative prises par les gouverneurs ou le 
bourgmestres lorsque les circonstances locales 
l’exigent et lorsque ces mesures sont nécessaires 
en vue de prévenir ou de limiter les conséquences 
de la situation d’urgence  épidémique.

Les données traitées dans le cadre de la présente 
loi ne peuvent être utilisées à d'autres fins que 
celles prévues par le présent article.

Compte tenu de l’expérience acquise lors de la 
gestion la pandémie actuelle, le législateur a pris 
l’option de prévoir dans le paragraphe 3, d’une part 
un alinéa premier portant sur la création éventuelle 
de banques de données supplémentaires si cela 
s’avère absolument nécessaire et uniquement dans 
le but d’une gestion efficiente de la situation 
d’urgence épidémique et d’autre part un second 
alinéa permettant d’élargir de manière temporaire 
les finalités du traitement de certaines données à 
caractère personnel présentes dans les banques de 
données existantes.

Le projet de loi permet donc la mise en place de 
nouvelles banques de données spécifiques dans le 
cadre des mesures prises en application des articles 
4 et 5 au regard de la gestion de la situation 
d’urgence épidémique et pour les finalités 
déterminées au paragraphe 2. Il peut en effet 
s’avérer que lors d’une situation d’urgence 
épidémique, les banques de données existantes ne 
soient pas suffisantes et qu’il soit nécessaire d’en 
créer une ou plusieurs pour les finalités précisées 
dans le projet. Dans ce cas, le présent projet de loi 
ne peut anticiper les détails et modalités. Il en pose 
les bases et un arrêté royal délibéré en Conseil des 
ministres en précisera par la suite certaines 

verzekering der zelfstandigen.

Het dient te worden benadrukt dat het toezicht en 
de controle vanwege de leden van die diensten 
enkel betrekking kunnen hebben op de 
maatregelen die binnen het begrensde kader van 
hun bevoegdheden vallen. Het is niet de bedoeling 
dat de inspecteurs van het Directoraat-generaal 
Dier, Plant en Voeding van de Federale 
Overheidsdienst Volksgezondheid een controle 
zullen uitvoeren met betrekking tot de behoorlijke 
uitvoering van maatregelen betreffende een 
verplichte toepassing van telethuiswerk in de 
ondernemingen bijvoorbeeld. 

3° het toezicht op en de controle van de naleving 
van de maatregelen genomen door de gouverneurs 
en  burgemeesters met toepassing van artikel 4, § 
1, tweede lid. Het betreft de maatregelen van 
bestuurlijke politie genomen door de gouverneurs of 
de burgemeesters wanneer de lokale 
omstandigheden dit vereisen en wanneer deze 
maatregelen nodig zijn teneinde de gevolgen van 
de epidemische noodsituatie te voorkomen of te 
beperken.

De in het kader van deze wet verwerkte gegevens 
mogen niet worden gebruikt voor andere dan de in 
dit artikel bepaalde doelstellingen.

Rekening houdend met de verworven ervaring bij 
het beheer van de huidige pandemie, heeft de 
wetgever ervoor geopteerd om in de derde 
paragraaf enerzijds een eerste lid te voorzien met 
betrekking tot de eventuele oprichting van 
bijkomende gegevensbanken, indien dat absoluut 
noodzakelijk blijkt en uitsluitend met het oog op een 
efficiënt beheer van de epidemische noodsituatie, 
en anderzijds een tweede lid te voorzien waarmee 
de doeleinden van de verwerking van bepaalde 
persoonsgegevens die aanwezig zijn in de 
bestaande gegevensbanken, tijdelijk kunnen 
worden uitgebreid.  

Het ontwerp van wet maakt het dus mogelijk om 
nieuwe specifieke gegevensbanken op te richten in 
het kader van de genomen maatregelen met 
toepassing van de artikelen 4 en 5 in het licht van 
het beheer van de epidemische noodsituatie en 
voor de in paragraaf 2 bepaalde doeleinden.  Het 
kan immers gebeuren dat de bestaande 
gegevensbanken tijdens een epidemische 
noodsituatie ontoereikend zijn, en dat het nodig is 
om één of meer gegevensbanken op te richten voor 
de in het ontwerp genoemde doeleinden.  In dit 
geval kan dit ontwerp van wet niet vooruitlopen op 
de details en de modaliteiten. Het legt de basis 
ervan en een in Ministerraad overlegd koninklijk 
besluit zal bepaalde modaliteiten nader bepalen.

Er dient op te worden gewezen dat de oprichting 
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modalités.

Il est à souligner que la création de ces banques de 
données ne peuvent aller à l’encontre des 
réglementations particulières existantes. On peut 
citer notamment les dispositions de l'accord de 
coopération du 25 août 2020 entre l'Etat fédéral, la 
Communauté flamande, la Région wallonne, la 
Communauté germanophone et la Commission 
communautaire commune, concernant le traitement 
conjoint de données par Sciensano et les centres de 
contact désignés par les entités fédérées 
compétentes ou par les agences compétentes, par 
les services d'inspection d'hygiène et par les 
équipes mobiles dans le cadre d'un suivi des 
contacts auprès des personnes (présumées) 
infectées par le coronavirus COVID-19 se fondant 
sur une base de données auprès de Sciensano.

Le paragraphe 3, alinéa 2, du projet de loi permet 
que des données à caractère personnel de banques 
de données existantes soient utilisées pour les 
finalités visées au § 2, alinéa 1er, 1° à 3°, ou  qu’une 
banque de données existante soit alimentée avec 
d’autres catégories de données, et uniquement si 
cela s’avère nécessaire à la gestion de la situation 
d’urgence épidémique. 

Il y a lieu de souligner que pour qu’un tel 
élargissement des finalités soit possible, il faut 
démontrer que les mesures prises en application 
des articles 4, §1er alinéa 2 et 5, §1er, a) à h), ne 
pourront pas faire l’objet d’une surveillance et d’un 
contrôle efficace et nécessaire à la gestion de la 
situation d’urgence épidémique sans l’élargissement 
des finalités du traitement des données à caractère 
personnel.

Il est prévu qu’une telle utilisation ou un tel 
élargissement est considéré comme un traitement 
ultérieur compatible nécessaire à l'exécution d'une 
mission d'intérêt public au sens des réglementations 
relatives à la protection des traitements de données 
à caractère personnel.

Les données que reçoivent les services mentionnés 
à l'article 8, 1°, seront uniquement traitées dans un 
premier temps en vue du contrôle et de la 
surveillance des mesures. Néanmoins, lorsque les 
services de police constatent par exemple grâce à 
ces données qu'une personne enfreint une des 
mesures prises en application des articles 4 et 5 du 
projet de loi (contrôle), ils seront contraints d'en 
dresser procès-verbal (traitement ultérieur dans le 
cadre de l'infraction pénale). La rédaction de ce 
procès-verbal constitue également un traitement de 
données, mais celui-ci a lieu conformément aux 

van die gegevensbanken niet mag indruisen tegen 
de bestaande bijzondere regelgeving.  Hierbij 
kunnen we meer bepaald verwijzen naar de
bepalingen van het Samenwerkingsakkoord van 25 
augustus 2020 tussen de Federale Staat, de 
Vlaamse Gemeenschap, het Waalse Gewest, de 
Duitstalige Gemeenschap en de 
Gemeenschappelijke Gemeenschapscommissie, 
betreffende de gezamenlijke gegevensverwerking 
door Sciensano en de door de bevoegde 
gefedereerde entiteiten of door de bevoegde 
agentschappen aangeduide contactcentra, 
gezondheidsinspecties en mobiele teams in het 
kader van een contactonderzoek bij personen die 
(vermoedelijk) met het coronavirus COVID-19
besmet zijn op basis van een gegevensbank bij 
Sciensano.

De derde paragraaf, tweede lid, van het 
wetsontwerp maakt het mogelijk dat de 
persoonsgegevens van bestaande 
gegevensbanken worden gebruikt voor de 
doeleinden bedoeld in de tweede paragraaf, eerste 
lid, 1° tot 3°, of dat een bestaande gegevensbank 
wordt gevoed met andere categorieën van 
gegevens, en dit enkel indien dat nodig blijkt voor 
het beheer van de epidemische noodsituatie.

Er dient te worden benadrukt dat, opdat een 
dergelijke uitbreiding van de doeleinden mogelijk 
zou zijn, er moet worden aangetoond dat de 
maatregelen die genomen zijn met toepassing van 
de artikelen 4, § 1, tweede lid, en 5, § 1, a) tot h), 
niet het voorwerp zullen kunnen uitmaken van een 
toezicht en controle die effectief en noodzakelijk zijn 
voor het beheer van de epidemische noodsituatie, 
zonder de uitbreiding van de doeleinden van de 
verwerking van persoonsgegevens.  

Er wordt bepaald dat een dergelijk gebruik of een 
dergelijke uitbreiding wordt beschouwd als een 
verenigbare verdere verwerking die noodzakelijk is 
voor de uitvoering van een taak van algemeen 
belang in de zin van de regelgeving betreffende de 
bescherming van de verwerkingen van 
persoonsgegevens.

De gegevens die door de in artikel 8, 1° vermelde 
diensten worden ontvangen, zullen in eerste 
instantie enkel en alleen verwerkt worden met oog 
op de controle en het toezicht van de maatregelen. 
Echter, wanneer bijvoorbeeld de politiediensten 
dankzij deze gegevens vaststellen dat iemand in 
overtreding is van één van de maatregelen die 
werden genomen in toepassing van de
ontwerpartikelen 4 en 5 (controle), dan zullen zij 
genoodzaakt zijn om hiervan een proces-verbaal op 
te stellen (verdere verwerking in het kader van de 
strafrechtelijk inbreuk). Het opstellen van dit proces-
verbaal is eveneens een gegevensverwerking, doch 
deze vindt dan plaats volgens de normale 
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règles de traitement normales telles que 
mentionnées dans la loi sur la fonction de police. 
Les autres traitements des constatations ne relèvent 
donc pas du champ d'application de l'article 6 du 
projet de loi.

Les modalités de ce traitement ultérieur compatible, 
notamment la détermination des données à 
caractère personnel visées, sont déterminées par le 
Roi, par arrêté délibéré en Conseil des ministres,
après avis de l’autorité de contrôle de la protection 
des données compétente. Cet arrêté royal doit 
préciser les personnes concernées ainsi que la 
transmission de ces données à des tiers.

Dans la mesure où le traitement des données est 
temporaire, il va de soi que toutes les autres 
dispositions établies dans les législations de base 
des banques de données existantes restent 
d’application.

Une conservation très limitée de ces données est 
prévue au paragraphe 8.

Le paragraphe 4 précise que le traitement des 
données à caractère personnel du présent projet de 
loi peut viser différentes catégories de personnes, 
notamment des personnes infectées, de toute autre 
personne ayant eu un contact étroit ou à haut 
risque, de toute personne n’ayant pas respecté les 
mesures prises pendant la situation d’urgence 
épidémique.

Le Roi précise les catégories de personnes 
concernées par arrêté délibéré en Conseil des 
ministres, après avis de l’autorité de contrôle de la 
protection des données compétente.

Le paragraphe 5 détermine les catégories de 
données à caractère personnel qui peuvent être 
traitées pour autant qu’elle soient strictement 
nécessaires pour accomplir les finalités visées au § 
2, 1° à 3°. Les principes de la protection des 
données imposent que les données traitées soient 
adéquates, pertinentes et non excessives au regard 
des finalités poursuivies (minimisation des 
données). A cet égard, le projet de loi détermine de 
manière limitative les catégories de données 
pouvant être traitées dans le cadre des finalités 
précitées, permettant au Roi de préciser le type de 
données rentrant dans ces catégories. Il n’est en 
effet pas possible d’anticiper précisément quelles 
seront les types de données nécessaires, mais à 
tout le moins, les catégories sont précisées ici. Si 
dans une situation d’urgence épidémique, il 
s’avèrerait que le traitement d’une autre catégorie 
de données soit nécessaire, le Roi, par arrêté 

verwerkingsregels zoals vermeld in de wet op het 
politieambt. De verdere verwerkingen van de 
vaststellingen vallen bijgevolg buiten de toepassing 
van ontwerpartikel 6.

De modaliteiten van die verenigbare verdere 
verwerking, met name de vaststelling van de 
bedoelde persoonsgegevens, worden door de 
Koning vastgelegd, bij een in Ministerraad overlegd 
besluit, na advies van de bevoegde 
toezichthoudende gegevensbeschermingsautoriteit.
Dit koninklijk besluit moet de betrokkenen nader 
bepalen, alsook de doorgifte van die gegevens aan 
derden.

Aangezien de gegevensverwerking tijdelijk is, 
spreekt het voor zich dat alle andere bepalingen die 
zijn vastgelegd in de basiswetgeving betreffende 
die gegevensbanken, van toepassing blijven. 

Paragraaf 8 voorziet in het zeer beperkt bewaren 
van die gegevens. 

De vierde paragraaf preciseert dat de verwerking 
van persoonsgegevens in het kader dit ontwerp van 
wet verschillende categorieën van personen kan 
beogen, met name besmette personen, of elke 
andere persoon die een nauw contact of een 
hoogrisicocontact heeft gehad, elkeen die zich niet 
heeft gehouden aan de maatregelen genomen 
tijdens de epidemische noodsituatie. 

De Koning bepaalt de categorieën van betrokkenen 
nader bij een in Ministerraad overlegd besluit, na
advies van de bevoegde toezichthoudende 
gegevensbeschermingsautoriteit.

In paragraaf 5 wordt bepaald welke categorieën 
persoonsgegevens mogen worden verwerkt, voor 
zover deze strikt noodzakelijk zijn om de 
doeleinden bedoeld in § 2, 1° tot 3° te bereiken. De 
principes van gegevensbescherming schrijven voor 
dat de verwerkte gegevens toereikend, ter zake 
dienend en niet bovenmatig zijn in het licht van de 
beoogde doeleinden (gegevensminimalisering). In 
dit verband bepaalt het wetsontwerp op limitatieve 
wijze de categorieën van gegevens die in het kader 
van de bovengenoemde doeleinden kunnen 
worden verwerkt, waarbij de Koning het type 
gegevens dat onder deze categorieën valt, nader 
kan omschrijven. Het is inderdaad niet mogelijk 
precies te voorzien welke typen gegevens nodig 
zullen zijn, maar de categorieën worden hier 
tenminste gespecificeerd. Indien in een 
epidemische noodsituatie blijkt dat de verwerking 
van een andere categorie van gegevens 
noodzakelijk is, zal de Koning, bij een in 
Ministerraad overlegd besluit, na advies van de 
bevoegde toezichthoudende 
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délibéré en Conseil des ministres, après avis de 
l’autorité de contrôle de la protection des données 
compétente, déterminera les catégories de données 
visées et ce, en fonction de la situation d’urgence 
épidémique.

Les données d’identification personnelles
concernent par exemple : le nom, prénom, titre, 
adresse, numéro de téléphone, date de naissance.

Toutefois, les services visés à l’article 8, 2° à 4° ne 
peuvent collecter les données à caractère 
personnelles spécifiques propres à l’identité 
physiologique, génétique, psychique ou culturelle 
des personnes.

Les données professionnelles sont limitées aux 
données d’identification du travailleur salarié ou 
indépendant, ou du fonctionnaire.

Les données de voyage, portent  sur les dates de 
sortie et d’entrée sur le territoire belge, l’Etat de 
provenance ainsi que le moyen de transport utilisé.

Les données concernant la santé physique sont 
strictement limitées. L’objectif n’est pas d’avoir 
accès à toutes les données sur la santé, mais 
uniquement les données concernant la santé 
physique se limitant uniquement aux données des 
résultats d’examen de dépistage, y compris non 
positifs. Par exemple, on peut penser à un test PCR 
négatif requis pour les résidents étrangers qui 
entrent sur le territoire belge, sans pour autant 
dévoiler d’autres caractéristiques sur la santé de la 
personne concernée.

Il est ensuite prévu que le Roi, par arrêté délibéré 
en Conseil des ministres, après avis de l’autorité 
de contrôle de la protection des données 
compétente, précise limitativement ces données, et 
ce, en fonction de la situation d’urgence 
épidémique.

Il peut en outre énumérer d’autres catégories de 
données dans les mêmes conditions.

Ensuite, le paragraphe 6 prévoit les catégories de 
personnes qui peuvent traiter ces données. A cet 
égard, il a été prévu trois catégories de personnes 
bien déterminées:

- Les membres des services de police 
compétents visés à l’article 8, 1°, assignés à la 
surveillance et au contrôle des mesures visées 
à l’article 5, §1er, a) à h), ainsi que les membres 

gegevensbeschermingsautoriteit de betrokken 
categorieën van gegevens nader bepalen, en dit in 
functie van de epidemische noodsituatie.

Persoonlijke identificatiegegevens betreffen 
bijvoorbeeld: naam, voornaam, titel, adres, 
telefoonnummer, geboortedatum.

De diensten bedoeld in artikel 8, 2° tot 4° mogen 
evenwel geen persoonsgegevens verzamelen die 
kenmerkend zijn voor de fysiologische, genetische, 
psychische of culturele identiteit van personen.

Beroepsgegevens zijn beperkt tot de 
identificatiegegevens van de werknemer of 
zelfstandige, of van de ambtenaar.

Reisgegevens hebben betrekking op de afreis- en
inreisdatum op het Belgische grondgebied, de Staat 
van herkomst, alsmede de gebruikte 
vervoermiddelen.

Gegevens betreffende de lichamelijke gezondheid
zijn strikt beperkt. Het is niet de bedoeling dat 
toegang wordt verleend tot alle 
gezondheidsgegevens, maar alleen tot gegevens 
die betrekking hebben op de lichamelijke
gezondheid en die beperkt zijn tot 
onderzoeksresultaten van staalafnames, met 
inbegrip van niet-positieve. Hierbij kan bijvoorbeeld 
worden gedacht aan een negatieve PCR test die is 
vereist voor personen die in het buitenland 
verblijven en het Belgisch grondgebied wensen te 
betreden, zonder dat daarbij andere kenmerken 
over de gezondheid van de betrokkene worden 
onthuld.

Er wordt vervolgens voorzien dat de Koning, bij een 
in Ministerraad overlegd besluit, na advies van de 
bevoegde toezichthoudende 
gegevensbeschermingsautoriteit, deze gegevens 
op limitatieve wijze nader bepaalt, en dit, in functie 
van de epidemische noodsituatie.

Hij kan bovendien andere categorieën van 
gegevens opsommen onder dezelfde voorwaarden.

Vervolgens wordt in paragraaf 6 bepaald welke 
categorieën van personen deze gegevens kunnen 
verwerken. In dit verband is voorzien in drie 
specifieke categorieën van personen:

- De leden van de bevoegde politiediensten 
bedoeld in artikel 8, 1°, die belast zijn met het 
toezicht en de controle op de maatregelen 
bedoeld in artikel 5, §1, a) tot h), alsook de 
personeelsleden bedoeld in artikel 118 van de 
wet van 7 december 1998 tot organisatie van 
een geïntegreerde politiedienst, gestructureerd 
op twee niveaus. Dit zijn de leden van het 
operationeel kader van de politiediensten in de 
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du personnel visés à l’article 118 de la loi du 7 
décembre 1998 organisant un service de police 
intégré structuré à deux niveaux. Il s’agit des 
membres du cadre opérationnel des services 
de police au sens de l’article 3, 7° de la loi sur 
la fonction de police, ainsi que des membres du 
cadre administratif et logistique. En effet ces 
derniers peuvent, en vertu de l’article 118 de la 
loi du 7 décembre 1998, contribuer à 
l'exécution des missions visées aux articles 14 
et 15 de la loi sur la fonction de police, et 
notamment au traitement de données à 
caractère personnel visé à la section 12 du 
chapitre IV de la loi sur la fonction de police.

- Les membres des services visés à l’article 8, 2° 
à 4°, pour autant qu’ils soient assignés à la 
surveillance et au contrôle des mesures visées 
à l’article 5, § 1er, a) à h). Il s’agit des 
inspecteurs et des contrôleurs des différents 
services publics déterminés par la loi. Pour 
cette catégorie, l’accès aux données ne peut se 
faire que dans le cadre strictement limité de 
leur compétence propre. 

- Les membres des services de police 
compétents visés à l’article 8, 1°, assignés à la 
surveillance et au contrôle des mesures visées 
à l’article 4, §1er. Il s’agit des membres du 
cadre opérationnel des services de police au 
sens de l’article 3, 7° de la loi sur la fonction de 
police qui doivent exécuter les mesures prises 
par le gouverneur ou par le bourgmestre dans 
le cadre de l’article 4, § 1er, alinéa 2.

Le traitement par les personnes physiques des 
données à caractère personnel visées par le 
présent article ne peut avoir lieu que dans la mesure 
nécessaire aux tâches qui leur sont assignées afin 
de réaliser les finalités du traitement et que dans la 
mesure prévue par la présente loi et les 
réglementations en vigueur.

Il est également prévu que d’autres catégories de 
personnes pouvant traiter ces données peuvent être 
limitativement énumérées par le Roi, par arrêté 
délibéré en Conseil des ministres, après avis de 
l’autorité de contrôle de la protection des données 
compétente et ce, en fonction de la situation 
d’urgence épidémique.

S’agissant du paragraphe 7, le traitement ultérieur 
pour les finalités de la pandémie, par le même ou 
par un autre responsable du traitement, doit être 
conforme aux articles 6.4 du RGPD et 28 de la loi 
du 30 juillet 2018, ainsi qu’aux réglementations 
particulières en vigueur.

zin van artikel 3, 7° van de wet op het 
politieambt, alsook de leden van het 
administratief en logistiek kader. Deze laatste 
kunnen immers, krachtens artikel 118 van de 
wet van 7 december 1998 tot organisatie van 
een geïntegreerde politiedienst, gestructureerd 
op twee niveaus, bijdragen tot de uitoefening 
van de opdrachten bedoeld in de artikelen 14 
en 15 van de wet op het politieambt, en onder 
meer tot de verwerking van persoonsgegevens 
bedoeld in afdeling 12 van hoofdstuk IV van de 
wet op het politieambt.

- De leden van de diensten bedoeld in artikel 8, 
2° tot 4°, voor zover zij belast zijn met het 
toezicht en de controle op de maatregelen 
bedoeld in artikel 5, § 1, a) tot h). Het gaat om 
inspecteurs en controleurs van verschillende 
publieke diensten die bij wet zijn aangewezen. 
Voor deze categorie mag toegang tot 
gegevens alleen worden verleend binnen het 
strikt beperkte kader van hun eigen 
bevoegdheid.

- De leden van de bevoegde politiediensten 
bedoeld in artikel 8, 1°, die belast zijn met het 
toezicht en de controle op de maatregelen 
bedoeld in artikel 4, § 1. Dit zijn de leden van 
het operationeel kader van de politiediensten in 
de zin van artikel 3, 7° van de wet op het 
politieambt, die de maatregelen moeten 
uitvoeren die door de gouverneur of de 
burgemeester worden genomen in het kader 
van artikel 4, § 1, tweede lid.

De verwerking door natuurlijke personen van de 
persoonsgegevens bedoeld in dit artikel kan enkel 
plaatsvinden voor zover noodzakelijk voor de aan 
hen opgelegde taken ter verwezenlijking van de 
verwerkingsdoeleinden en voor zover voorzien in 
deze wet alsook in de toepasselijke regelgeving.

Er wordt eveneens voorzien dat andere categorieën 
van personen die deze gegevens kunnen 
verwerken, limitatief kunnen worden opgesomd 
door de Koning, bij een in Ministerraad overlegd 
besluit, na advies van de bevoegde 
toezichthoudende gegevensbeschermingsautoriteit
en dit in functie van de epidemische noodsituatie.

Voor wat betreft paragraaf 7, moet de verdere 
verwerking voor de doeleinden van de pandemie, 
door dezelfde of een andere 
verwerkingsverantwoordelijke, in overeenstemming 
zijn met artikel 6.4 van de AVG en artikel 28 van de
wet van 30 juli 2018, alsook met de geldende 
bijzondere regelgeving. 

Overeenkomstig artikel 20 van de wet van 30 juli 
2018 formaliseert de federale overheid, wanneer zij 
persoonsgegevens doorgeeft of er toegang toe 
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Conformément à l’article 20 de la loi du 30 juillet 
2018, l’autorité publique fédérale qui transfert ou qui 
donne accès à des données à caractère personnel 
à toute autre autorité publique ou organisation 
privée, formalise cette transmission pour chaque 
type de traitement par un protocole entre le 
responsable du traitement initial et le responsable 
du traitement destinataire des données, après les 
avis respectifs du délégué à la protection des 
données. A cet égard, il sera tenu compte de la 
recommandation n°02/2020 du 31 janvier 2020 de 
l’Autorité de protection des données sur la portée de 
l’obligation de conclure un protocole afin de 
formaliser les communications de données à 
caractère personnel en provenance du secteur 
public fédéral.

Par ailleurs, la transmission de certaines données 
doit répondre aux prescrits de la loi du 5 septembre 
2018 instituant le comité de sécurité de 
l'information, lequel permet que les transmissions 
des données soient effectuées via une délibération 
du comité de sécurité de l’information et non d’un 
protocole entre le responsable du traitement initial 
et le responsable du traitement destinataire des 
données.

Pour les services de police, il s’agira d’appliquer les 
dispositions prévues en matière de communication 
de données dans la loi sur la fonction de police (la 
sous-section 8 de la section 12 sur la gestion de 
l’information).

Par ailleurs, afin de permettre aux services de police 
de pouvoir communiquer des données de leur 
banque de données récoltées dans le cadre 
d’autres finalités à des services en charge du 
traitement de la pandémie (exemple : données 
d’identification pour contacter un citoyen), il est 
prévu que sans préjudice du prescrit de l’article 
44/11/9, § 2, alinéa 1er, de la loi sur la fonction de 
police, les données à caractère personnel et les 
informations en la possession des services de 
police peuvent également être communiquées aux 
autorités publiques belges, organes ou organismes 
publics ou d'intérêt public en charge de la gestion 
de la situation d’urgence épidémique et qui sont 
désignés par les ministres compétents.

Il est utile de rappeler que lorsque le traitement des 
données à caractère personnel peut engendrer un 
risque élevé tel que visé à l'article 35 du Règlement 
général de protection des données, la loi du 30 
juillet 2018 prévoit plusieurs autres garanties, 
notamment en ses articles 21, 22 et 23 :

geeft aan enig andere overheid of privéorgaan, 
deze doorgifte voor elk type van verwerking aan de 
hand van een protocol dat tot stand komt tussen de 
initiële verwerkingsverantwoordelijke en de 
verwerkingsverantwoordelijke ontvanger van de 
gegevens, na de respectievelijke adviezen van de 
functionaris voor gegevensbescherming. In dit 
verband zal rekening worden gehouden met 
aanbeveling nr. 02/2020 van 31 januari 2020 van 
de Gegevensbeschermingsautoriteit over de 
draagwijdte van de verplichting om een protocol te 
sluiten om de mededelingen van 
persoonsgegevens door de federale publieke sector 
te formaliseren.

Overigens moet de doorgifte van bepaalde 
gegevens beantwoorden aan de bepalingen van de 
wet van 5 september 2018 tot oprichting van het 
informatieveiligheidscomité, die het mogelijk maakt 
dat de doorgiften van gegevens worden verricht via 
beraadslaging van het informatieveiligheidscomité, 
en niet aan een protocol tussen de initiële 
verwerkingsverantwoordelijke en de 
verwerkingsverantwoordelijke die de gegevens 
ontvangt.

Voor wat betreft de politiediensten, zal het gaan om 
het toepassen van de bepalingen inzake 
mededeling van gegevens bedoeld in de wet op het 
politieambt (onderafdeling 8 van de afdeling 12 
betreffende het informatiebeheer). 

Teneinde daarnaast de politiediensten in staat te 
stellen om gegevens uit hun gegevensbank die 
verzameld zijn in het kader van andere doeleinden, 
mee te delen aan diensten die belast zijn met de 
afhandeling van de pandemie (voorbeeld: 
identificatiegegevens om contact op te nemen met 
een burger), wordt bepaald dat, onverminderd de 
bepaling van artikel 44/11/9, §2, eerste lid, van de 
wet op het politieambt, de persoonsgegevens en de
informatie waarover de politiediensten beschikken
eveneens meegedeeld kunnen worden aan de  
Belgische openbare overheden, publieke organen 
of instellingen van openbaar nut die belast zijn met 
het beheer van de epidemische noodsituatie en die 
aangeduid zijn door de bevoegde ministers.

Het is nuttig eraan te herinneren dat, wanneer de 
verwerking van persoonsgegevens een hoog risico 
kan inhouden zoals bedoeld in artikel 35 van de 
Algemene Verordening Gegevensbescherming, de 
wet van 30 juli 2018, inzonderheid de artikelen 21, 
22 en 23, voorziet in meerdere andere garanties:

- een privéorgaan dat persoonsgegevens 
verwerkt voor rekening van een federale 
overheid, of waaraan een federale overheid 
persoonsgegevens doorgeeft, wijst een 
functionaris voor gegevensbescherming aan;
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- l’organisme privé qui traite des données à 
caractère personnel pour le compte d'une 
autorité publique fédérale ou à qui une autorité 
publique fédérale a transféré des données à 
caractère personnel désignent un délégué à la 
protection des données ;

- l'autorité publique fédérale demande 
préalablement au traitement l'avis du délégué à 
la protection des données et doit motiver sa 
décision s’il s’en écarte ;

- une analyse d'impact spécifique de protection 
des données est effectuée avant l'activité de 
traitement, même si une analyse d'impact 
générale relative à la protection des données a 
déjà été réalisée dans le cadre de l'adoption de 
la base légale.

Selon l’article 5.1.e) du RGPD, et l’article 28, 5° de 
la loi du 30 juillet 2018, les données à caractère 
personnel ne peuvent pas être conservées pendant 
une durée excédant celle nécessaire à la réalisation 
des finalités visées.

Le paragraphe 8 prévoit que le traitement des 
données à caractère personnel visé dans le présent 
article prend fin au plus tôt cinq jours après 
l’expiration d’une mesure prise en application des 
articles 4, §1er , alinéa 2, et 5, §1er, a) à h), pour 
autant que ce traitement ne soit plus nécessaire à la 
gestion de la situation d’urgence épidémique après 
la fin de la mesure, et en tout cas au plus tard cinq 
jours après la fin de de la situation d’urgence 
épidémique. La fin du traitement des données à 
caractère personnel entraîne la suppression 
immédiate de ces données.

Il est également prévu que les banques de données 
créées spécifiquement en vertu de la présente loi 
pour des finalités de la situation d’urgence 
épidémique sont détruites au plus tard 5 jours après 
la fin de la situation d’urgence épidémique. Le 
principe sous-jacent de ce projet de loi est une 
réponse temporaire à la situation d’urgence 
épidémique ponctuelle. Ces données et ces 
banques de données ne peuvent perdurer au-delà 
de la situation d’urgence épidémique. De même le 
traitement ultérieur compatible visé au paragraphe 
3, alinéa 2 doit prendre fin au plus tard cinq jours 
après la fin de la situation d’urgence épidémique 
avec pour conséquence la suppression immédiate 
des données à caractère personnel.

Le paragraphe 9 prévoit que lorsque les dispositions 
des arrêtés royaux pris en application du présent 
article sont soumis à l’avis de l’autorité de contrôle 
pour la protection des données compétente, celle-ci 
émet un avis dans un délai de  cinq jours calendrier 

- de federale overheid vraagt voorafgaand aan 
de verwerking het advies van de functionaris 
voor gegevensbescherming en moet haar 
beslissing met redenen omkleden indien zij het 
advies niet volgt; 

- een specifieke 
gegevensbeschermingseffectbeoordeling wordt 
verricht vóór de verwerkingsactiviteit, ook al 
werd reeds een algemene 
gegevensbeschermingseffectbeoordeling 
uitgevoerd in het kader van de vaststelling van 
de wettelijke grondslag.

Ingevolge artikel 5, 1.e) AVG en artikel 28, 5° van 
de wet van 30 juli 2018, mogen persoonsgegevens 
niet langer worden bewaard dan noodzakelijk voor 
de verwezenlijking van de beoogde doeleinden.

Paragraaf 8 voorziet dat de verwerking van 
persoonsgegevens bedoeld in dit artikel eindigt ten 
vroegste vijf dagen na het einde van een maatregel 
genomen met toepassing van de artikelen 4, § 1, 
tweede lid en 5, § 1, a) tot h), voor zover het beheer 
van de epidemische noodsituatie na het beëindigen 
van de maatregel de verwerking niet meer vereist, 
en in ieder geval uiterlijk vijf dagen na het einde van 
de epidemische noodsituatie. Het beëindigen van 
de verwerking van de persoonsgegevens heeft de 
onmiddellijke verwijdering van deze gegevens tot 
gevolg. 

Ook wordt erin voorzien dat de gegevensbanken 
die specifiek zijn opgericht krachtens deze wet voor 
doeleinden in het kader van de epidemische 
noodsituatie, vernietigd worden uiterlijk 5 dagen na 
het einde van de epidemische noodsituatie. Het 
onderliggende principe van dit ontwerp van wet is 
een tijdelijk antwoord op de specifieke epidemische 
noodsituatie. Die gegevens en gegevensbanken 
mogen niet voortbestaan na de epidemische 
noodsituatie. Evenzo moet de verenigbare verdere 
verwerking, bedoeld in paragraaf 3, tweede lid, 
worden beëindigd uiterlijk vijf dagen na het einde 
van de epidemische noodsituatie, met het 
onmiddellijk wissen van de persoonsgegevens tot 
gevolg. 

Paragraaf 9 voorziet  erin dat wanneer de 
bepalingen van de koninklijke besluiten die zijn 
genomen in toepassing van dit artikel, ter advies 
worden voorgelegd aan de bevoegde 
toezichthoudende gegevensbeschermingsautoriteit, 
laatstgenoemde een advies uitbrengt binnen een 
termijn van vijf kalenderdagen na mededeling van 
alle daartoe benodigde gegevens, en zulks in 
afwijking op de bepalingen betreffende de termijnen 
om de adviezen te verstrekken die aan de 
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après  la communication de toutes les données 
nécessaires à cet effet, et ce, par dérogation aux 
dispositions portant sur les délais accordés à 
l’autorité de contrôle compétente pour émettre les 
avis par la loi du 30 juillet 2018 relative à la 
protection des personnes physiques à l'égard des 
traitements de données à caractère personnel et par 
la loi du 3 décembre 2017 portant création de 
l'Autorité de protection des données. Il s’agit 
notamment de l’article 26, §1er de la loi du 3 
décembre 2017 portant création de l'Autorité de 
protection des données ou encore de l’article 236 de 
la loi du 30 juillet 2018 relative à la protection des 
personnes physiques à l'égard des traitements de 
données à caractère personnel.

Afin de garantir le droit à la vie privée et la 
protection des données, le paragraphe 10 prévoit 
que les arrêtés royaux pris dans le cadre du 
traitement des données à caractère personnel 
soient confirmés ou infirmés par  une loi endéans un 
délai de 15 jours. A défaut de confirmation dans ce 
délai, ces arrêtés cessent de sortir leurs effets.
Cette disposition permet par conséquent un contrôle 
renforcé par le Parlement sur ces arrêtés royaux.

bevoegde toezichthoudende autoriteit zijn 
toegekend bij de wet van 30 juli 2018 betreffende 
de bescherming van natuurlijke personen met 
betrekking tot de verwerking van 
persoonsgegevens, en bij de wet van 3 december 
2017 tot oprichting van de 
Gegevensbeschermingsautoriteit. Het betreft 
inzonderheid artikel 26, §1, van de wet van 3 
december 2017 tot oprichting van de 
Gegevensbeschermingsautoriteit, of voorts artikel 
236 van de wet van 30 juli 2018 betreffende de 
bescherming van natuurlijke personen met 
betrekking tot de verwerking van 
persoonsgegevens.

Teneinde het recht op de persoonlijke levenssfeer 
en de gegevensbescherming te waarborgen, 
bepaalt paragraaf 10 dat de koninklijke besluiten 
genomen in het kader van de verwerking van 
persoonsgegevens bij wet bekrachtigd of ontkracht 
worden binnen een termijn van 15 dagen. Bij 
ontstentenis van de bekrachtiging binnen deze 
termijn, treden deze besluiten buiten werking. Deze 
bepaling laat dientengevolge toe dat het parlement 
een versterkt toezicht uitoefent op deze koninklijke
besluiten.

Art. 7. Art. 7.

Les sanctions prévues pour les infractions aux 
mesures prises par le ministre de l’Intérieur, les 
bourgmestres ou le gouverneurs en application du 
présent projet de loi, sont celles actuellement 
prévues à l’article 187 de la loi du 15 mai 2007 
relative à la sécurité civile. La poursuite des 
infractions est confiée au tribunal de police, à
l’exception des infractions qui sont constatées par 
l’inspection sociale du travail. Ces dernières sont 
jugées par le tribunal correctionnel. 

A l’instar de ce qui est prévu à l’article 37quinquies,
§ 4, alinéa 2, du Code pénal, lorsque le juge 
prononce une peine de travail, il peut donner des 
indications afin que le contenu de la peine de travail 
ait un rapport avec la lutte contre la situation 
d’urgence épidémique. L’objectif est de limiter le 
risque de commettre de nouvelles infractions 
similaires.

De voorziene sancties voor inbreuken op de 
maatregelen genomen door de minister van 
Binnenlandse Zaken, burgemeesters of 
gouverneurs in toepassing van dit ontwerp van wet,
zijn deze die momenteel vastgelegd zijn in artikel 
187 van de wet van 15 mei 2007 betreffende de 
civiele veiligheid.  Het vervolgen van de inbreuken 
wordt aan de politierechtbank toevertrouwd, met 
uitzondering van de inbreuken die door de 
arbeidsinspectie worden vastgesteld. Deze laatste 
worden door de correctionele rechtbank berecht.

Naar analogie met wat is voorzien in artikel 
37quinquies, § 4, tweede lid van het Strafwetboek, 
kan de rechter, wanneer hij een werkstraf 
uitspreekt, aanwijzingen geven opdat de invulling 
van de werkstraf in verband zou staan met de strijd 
tegen de epidemische noodsituatie. Het objectief is 
om het risico in te perken op herhaling van 
dergelijke misdrijven.

Art. 8. Art. 8.

Les catégories de personnes habilitées à contrôler 
le respect des mesures fixées en application des 

De categorieën van personen die gemachtigd zijn 
om toezicht te houden op de naleving van de 
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articles 4 et 5 du présent projet seront les membres 
des services publics suivants :

- le cadre opérationnel des services de police au 
sens de l’article 3, 7° de la loi sur la fonction de 
police ;

- les services ou institutions visés à l’article 17, § 
2 du Code pénal social ;

- le service d’inspection de la direction générale 
Animaux, Végétaux et Alimentation du Service 
public fédéral Santé publique, Sécurité de la 
Chaîne alimentaire et Environnement, 
conformément aux articles 11, 11bis, 16 et 19 
de la loi du 24 janvier 1977 relative à la 
protection de la santé des consommateurs en 
ce qui concerne les denrées alimentaires et les 
autres produits ;

- la Direction générale Inspection économique du 
Service public fédéral Economie, P.M.E., 
Classes moyennes et Energie, conformément 
aux dispositions du livre XV, titre 1er, chapitre 
1er du Code de droit économique, avec la 
possibilité de faire application des procédures 
visées aux articles XV.31 et XV.61 du même 
Code.

Les membres de ces différents services exerceront 
le contrôle des mesures de police concernées 
uniquement dans le cadre de leurs compétences 
respectives, l’objectif du présent projet n’étant pas 
d’élargir les compétences des services concernés.

maatregelen vastgelegd met toepassing van de 
artikelen 4 en 5 van dit ontwerp zijn de leden van 
de volgende publieke diensten:

- het operationeel kader van de politiediensten in 
de zin van artikel 3, 7° van de wet op het 
politieambt;

- de diensten of instellingen bedoeld in artikel 
17, § 2 van het Sociaal Strafwetboek;

- de dienst Inspectie van het Directoraat-
generaal Dier, Plant en Voeding van de 
Federale Overheidsdienst Volksgezondheid, 
Veiligheid van de Voedselketen en Leefmilieu, 
overeenkomstig de artikelen 11, 11bis, 16 en 
19 van wet van 24 januari 1977 betreffende de 
bescherming van de gezondheid van de 
gebruikers op het stuk van de 
voedingsmiddelen en andere produkten;

- de Algemene Directie Economische Inspectie 
van de Federale Overheidsdienst Economie, 
K.M.O., Middenstand en Energie, 
overeenkomstig de bepalingen van boek XV, 
titel 1, hoofdstuk 1, van het Wetboek van 
economisch recht, waarbij toepassing kan 
worden gemaakt van de procedures bedoeld in 
de artikelen XV.31 en XV.61 van hetzelfde 
Wetboek.

De leden van deze verschillende diensten zullen 
enkel binnen het kader van hun respectieve 
bevoegdheden de controle uitoefenen op de 
betrokken politiemaatregelen, aangezien dit 
ontwerp van wet er niet toe strekt de bevoegdheden 
van de betrokken diensten uit te breiden.

Art. 9 Art. 9

Afin de permettre au parlement de réaliser au mieux 
sa mission de contrôle du gouvernement, lorsqu’une 
situation d’urgence épidémique est déclarée et que 
des mesures de police administrative ont été 
adoptées conformément aux articles 4 et 5 du 
présent projet, le ministre de l’Intérieur fera chaque 
mois un rapport à la Chambre des représentants au 
sujet du maintien de la situation d’urgence 
épidémique et des mesures prises.

En outre, les ministres compétents font
mensuellement rapport à la Chambre des 
représentants au sujet des autres aspects de 
l’application de la présente loi, chacun en ce qui 
concerne les aspects qui relèvent de ses 
compétences.

Il pourra s’agir d’un rapport écrit ou oral, en fonction 
de la demande des parlementaires. 

Opdat het parlement zijn toezichthoudende taak ten 
aanzien van de regering zo goed mogelijk kan 
vervullen, wanneer een epidemische noodsituatie 
werd afgekondigd en overeenkomstig de artikelen 4 
en 5 van dit ontwerp maatregelen van bestuurlijke 
politie werden genomen, zal de minister van 
Binnenlandse Zaken maandelijks verslag
uitbrengen aan de Kamer van 
volksvertegenwoordigers over de instandhouding 
van de epidemische noodsituatie en over de 
genomen maatregelen.

Daarnaast brengen de bevoegde ministers 
maandelijks verslag uit aan de Kamer van 
volksvertegenwoordigers over de andere aspecten 
van de toepassing van deze wet, elk voor wat de 
aspecten binnen de eigen bevoegdheden betreft.

Het kan om een schriftelijk of een mondeling 
verslag gaan, afhankelijk van het verzoek van de 
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Ces rapports permettent ainsi d’informer 
régulièrement et en toute transparence la Chambre 
des représentants.

A côté de ce rapport, les moyens classiques de 
l’exercice du contrôle parlementaire sur le travail du 
gouvernement joueront également leur rôle. 

Conformément au règlement de la Chambre, celle-
ci est libre d’instituer une commission spéciale pour 
débattre du rapport sur les mesures et sur la 
manière dont la loi a été mise en œuvre par le 
Gouvernement, ainsi que poser des questions 
supplémentaires aux ministres compétents.

parlementsleden. 

Deze verslagen maken het bijgevolg mogelijk de 
Kamer van volksvertegenwoordigers regelmatig en 
in volledige transparantie te informeren.

Naast dat verslag spelen ook de klassieke middelen 
voor het parlementaire toezicht op het werk van de 
regering een rol. 

Overeenkomstig het Kamerreglement, is deze vrij 
om een bijzondere commissie op te richten om te 
debatteren omtrent het verslag over de 
maatregelen en de manier waarop de wet werd 
geïmplementeerd door de regering, alsook om 
bijkomende vragen te stellen aan de bevoegde 
ministers.
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COMMISSION DE L'INTERIEUR, 
DE LA SECURITE, DE LA 

MIGRATION ET DES MATIERES 
ADMINISTRATIVES 

COMMISSIE VOOR 
BINNENLANDSE ZAKEN, 

VEILIGHEID, MIGRATIE EN 
BESTUURSZAKEN 

 
du 

 
MERCREDI 10 MARS 2021 

 
Matin 

 
______ 

 

 
van 

 
WOENSDAG 10 MAART 2021 

 
Voormiddag 

 
______ 

 
 
De openbare commissievergadering wordt 
geopend om 09.38 uur en voorgezeten door de 
heer Ortwin Depoortere. 
La réunion publique de commission est ouverte à 
09 h 38 et présidée par M. Ortwin Depoortere. 
 
Voorontwerp van wet betreffende de 
maatregelen van bestuurlijke politie tijdens een 
epidemische situatie. Hoorzitting met: 
- de heer Marc Verdussen, docent aan de 
Faculteit Rechtsgeleerdheid van de KUL; 
- de heer David d'Hooghe, docent aan de 
Faculteit Rechtsgeleerdheid van de KUL; 
- mevrouw Joëlle Sautois, advocate en 
assistente bij het Centre de droit public de l’ULB. 
Avant-projet de loi relative aux mesures de 
police administrative lors d’une situation 
épidémique. Audition de: 
- M. Marc Verdussen, professeur à la Faculté de 
Droit de l'UCL; 
- M. David d’Hooghe, professeur à la Faculté de 
Droit de la KUL; 
- Mme Joëlle Sautois, avocate et assistante au 
Centre de droit public de l’ULB. 
 
 
De voorzitter: Collega's, alle fracties zijn 
aanwezig, ofwel hier in de zaal ofwel via Zoom. 
 
Als sprekers vanochtend verwelkom ik professeur 
Verdussen, professeur à la Faculté de Droit de 
l'UCL, de heer d'Hooghe, docent aan de Faculteit 
Rechtsgeleerdheid van de KUL en Mme Sautois, 
avocate et assistante au Centre de droit public de 
l'ULB. 
 
Vooraleer wij starten, moet ik conform 
artikel 28.2bis van ons Reglement – en daar werd 
ook op aangedrongen in de commissie vorige 
week, in het kader van politieke vernieuwing – bij 
het begin van de hoorzitting de sprekers de 
volgende vragen stellen: 
 
Ten eerste, bent u of was u in een andere 

hoedanigheid betrokken bij initiatieven betreffende 
de voorliggende wetgeving? 
 
Ten tweede, wordt u betaald voor de bijdrage aan 
de hoorzitting en in voorkomend geval door welke 
instantie? 
 
 Marc Verdussen: Monsieur le président, je 
réponds non aux deux questions. 
 
 David d'Hooghe: Mijnheer de voorzitter, nee. 
 
 Joëlle Sautois: Monsieur le président, non. 
 
De voorzitter: Collega's, alle teksten van de 
sprekers worden uiteraard ook ter beschikking 
gesteld van de leden via het extranet. Ik geef hen 
nu het woord. 
 
 Marc Verdussen: Monsieur le président, je n'ai 
pas encore remis de note, mais j'ai promis que j'en 
remettrais une après mon audition. Comme nous 
avons été convoqués assez tard, je n'ai pas eu le 
temps d'en préparer une qui soit un tant soit peu 
aboutie, mais elle parviendra à la commission dans 
les jours à venir. 
 
Je fais partie des vingt-cinq constitutionnalistes qui, 
en novembre 2020, ont signé un texte expliquant 
qu'il devenait urgent que, dans la gestion de la 
crise sanitaire, le Parlement reprenne la main, pour 
le dire ainsi. Il est évident qu'aujourd'hui, le premier 
mot qui me vienne à l'esprit, c'est: "Enfin! Enfin une 
loi!". D'un autre côté, et je tiens quand même à le 
préciser, j'ai conscience que la situation que nous 
vivons depuis un an est difficile, spécialement pour 
le gouvernement. Du reste, à cet égard, la lecture 
de l'avant-projet de loi pandémie est très 
révélatrice de cette difficulté, tant il est traversé par 
une tension entre deux impératifs. Tout d'abord, il 
s'agit de protéger la population contre les risques 
liés à la crise sanitaire. Je me permets d'indiquer 
que ce n'est pas une affaire de choix politique; c'est 
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une obligation juridique, qui découle d'engage-
ments internationaux ainsi que de la Constitution. 
L'autre impératif consiste à assurer cette protection 
par des mesures respectueuses des autres droits 
fondamentaux ainsi que, de manière plus géné-
rale, de l'État de droit et de la séparation des 
pouvoirs. Un équilibre doit donc être trouvé entre 
ces deux impératifs. C'est sous cet angle que j'ai 
analysé l'avant-projet de loi. 
 
Je vais essayer d'être le plus pédagogue possible. 
Ce texte met en place un processus qui se 
décompose en deux phases: d'abord, la 
déclaration de situation d'urgence épidémique, 
puis les arrêtés ministériels. Avant d'examiner la 
première phase, je précise qu'il est une question 
que je n'aborderai pas, c'est celle de l'article 6 du 
texte, qui touche aux données à caractère 
personnel. En effet, cet après-midi, vous enten-
drez, en la personne de Franck Dumortier et 
d'Élise Degrave, des spécialistes de la question.  
 
S'agissant de la déclaration, je sais bien que la 
situation d'urgence épidémique, au sens de l'avant-
projet, n'est pas un état d'urgence au sens formel 
du terme, même si cela y ressemble furieusement. 
Or, une déclaration d'état d'urgence est géné-
ralement subordonnée à trois conditions que la 
Commission de Venise – commission pour la 
démocratie par le droit – a encore rappelées dans 
un avis important communiqué le 26 mai 2020.  
 
La première condition est que la loi doit être claire 
sur les raisons qui justifient que soit déclaré un état 
d'urgence. Selon moi, ce point ne soulève pas 
d'objection majeure parce que la définition que 
l'article 2 du texte donne de ce qu'est une situation 
d'urgence épidémique me paraît assez précise. 
Ainsi, lorsque je le compare à la définition que le 
Code français de la santé publique propose de 
l'état d'urgence sanitaire, l'avant-projet de loi est 
tout de même beaucoup plus précis.  Je regrette 
simplement que le projet de loi n'impose pas une 
motivation formelle explicite du recours à la 
déclaration d'urgence épidémique. C'est la pre-
mière condition.  
 
Mais il y a deux autres conditions qui touchent, 
quant à elles, au contrôle à prévoir sur une 
déclaration d'urgence épidémique.  
 
Le premier contrôle est celui du Parlement. 
L'article 3, § 2, prévoit une confirmation de l'arrêté 
déclarant la situation d'urgence épidémique dans 
un délai de deux jours qui peut être prolongé 
jusqu'à cinq jours.  
 
Je voudrais ici faire trois observations très 
brièvement.  
 

Premièrement, la déclaration de situation 
d'urgence épidémique entre en vigueur avant 
confirmation par le législateur. C'est ce que prévoit 
l'article 3. D'un autre côté, les arrêtés ministériels 
ne pourront pas être adoptés tant que le législateur 
n'a pas confirmé la déclaration. C'est ce qui résulte 
de l'article 4. Si la situation est à ce point critique 
que des mesures doivent être prises immé-
diatement, la Belgique pourra-t-elle se permettre 
de temporiser pendant deux, trois, quatre, cinq 
jours? C'est la question. Ceci pourrait s'avérer très 
problématique, spécialement parce qu'on sera au 
début de la crise. Je ne remets pas en cause le 
principe d'une confirmation législative, loin s'en 
faut. Je dis simplement qu'il ne faut pas exclure que 
la déclaration de situation d'urgence épidémique 
puisse être opérationnelle tout de suite, c'est-à-dire 
que des arrêtés ministériels puissent être adoptés 
immédiatement – ce que la Commission de Venise 
envisage d'ailleurs expressément dans l'avis dont 
j'ai parlé. Sinon, quel est le risque? C'est que le 
gouvernement se trouve confronté à une 
déclaration d'urgence qui en réalité n'est pas 
encore activable parce qu'elle n'a pas été 
confirmée par le législateur. Vu que la situation 
exige des mesures immédiates, le gouvernement 
pourrait être tenté de revenir à ces trois lois très 
contestées et utilisées depuis maintenant un an. 
Or, le projet de loi vise justement à sortir de 
l'impasse dans laquelle on est depuis un an avec 
ces trois lois. 
 
Deuxième observation. L'exigence de l'intervention 
du législateur n'est pas une simple exigence 
formelle. Elle est aussi substantielle. Le Parlement 
doit être en mesure de se prononcer à la suite 
d'une authentique délibération. La Cour 
constitutionnelle rappelle régulièrement que les 
lois par rapport aux normes réglementaires ont 
pour vocation d'être délibérées par une assemblée 
délibérante démocratiquement élue. C'est 
l'expression de la Cour constitutionnelle elle-
même. Vous me permettrez de le dire de manière 
assez brusque: un délai de deux jours pour 
délibérer est absolument grotesque! 
 
Troisième observation. Je ne comprends pas 
pourquoi le projet de loi n'exige pas une loi de 
confirmation de la déclaration de situation 
d'urgence épidémique qui soit adoptée à la 
majorité des deux tiers. Nous savons que dans 
notre système constitutionnel, la majorité renforcée 
des deux tiers est exigée pour des décisions qui 
sont importantes. Qu'aurait à craindre le gou-
vernement? Si la situation est vraiment à ce point 
critique, il ne sera pas très compliqué d'obtenir une 
majorité des deux tiers. Ne fut-ce que sur le plan 
symbolique, c'est essentiel. 
 
Le second contrôle indispensable est le contrôle 
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juridictionnel. Sur ce point, je vous le dis d'emblée: 
il y a un gros problème parce que l'arrêté royal 
décrétant la situation d'urgence épidémique est 
une norme réglementaire et est, par conséquent, 
attaquable devant la section du contentieux 
administratif du Conseil d'État. Mais dès le moment 
où l'arrêté royal sera confirmé par le législateur, il 
subira une sorte de transmutation et deviendra une 
loi, une loi qui désormais est attaquable devant la 
Cour constitutionnelle. Le problème réside dans le 
fait que celle-ci n'est absolument pas compétente 
pour trancher ce problème. Ce n'est pas dans ses 
compétences. Il faudrait modifier les normes de 
contrôle de la Cour constitutionnelle. Pour cela, il 
faudrait réviser l'article 142 de la Constitution, 
lequel n'est pas révisable étant donné qu'il n'est 
pas inclus dans la déclaration de révision. Il y a 
donc là un vrai problème, car la confirmation de 
l'arrêté qui décrète la déclaration de situation 
d'urgence épidémique pourrait échapper à toute 
forme de contrôle. 
 
Il y a plusieurs solutions possibles. Certaines sont 
plus compliquées. On pourra éventuellement les 
évoquer tout à l'heure dans le débat. La plus simple 
– me semble-t-il – consisterait à introduire, dans 
les lois coordonnées sur le Conseil d'État, une 
disposition qui prévoit qu'en dépit de la 
confirmation législative, l'arrêté royal reste 
attaquable devant la seule section du contentieux 
administratif du Conseil d'État. Je serais 
évidemment heureux d'avoir l'avis de mes deux 
collègues sur cette proposition. Voilà pour la 
première phase, monsieur le président.  
 
J'en viens à la seconde phase. La déclaration de 
situation d'urgence épidémique a été adoptée. Elle 
est opérationnelle et donc le/la ministre de 
l'Intérieur peut adopter des arrêtés ministériels.  
 
Sur ce point, j'ai quatre problèmes que je vais 
essayer d'énoncer rapidement. Je sais que je 
dispose d'un temps de parole d'une quinzaine de 
minutes.  
 
Le premier problème réside dans le fait que, dans 
son article 5, § 1er, le projet de loi habilite le 
ministre de l'Intérieur à prendre des mesures qui 
– vous le savez bien – sont des ingérences dans 
des droits fondamentaux qui sont reconnus par le 
titre II de la Constitution, alors que de très 
nombreuses dispositions du titre II exigent 
l'intervention formelle d'une loi, d'un décret ou 
d'une ordonnance au sens formel du terme.  
 
Prenez l'exemple de l'article 22 de la Constitution 
selon lequel les ingérences dans le droit au respect 
de la vie privée ne peuvent être le fait que du 
législateur. Mieux encore, le Conseil d'État 
considère de manière assez logique que cette 

intervention formelle du législateur est à ce point 
importante qu'en réalité, elle est porteuse d'un 
principe général qui est applicable à tous les droits 
fondamentaux reconnus par la Constitution. Le 
Conseil d'État dit que "les limitations aux droits 
fondamentaux relèvent de la compétence naturelle 
du législateur". Pour le dire autrement, le projet de 
loi se contente d'un texte adopté par un seul 
homme ou par une seule femme, après 
concertation bien sûr, mais la Constitution exige 
qu'il soit délibéré par une assemblée de 
150 personnes. Cela fait quand même une sacrée 
différence. Ne me faites pas dire ce que je n'ai pas 
dit. Cela ne signifie pas que le législateur ne peut 
pas déléguer au Roi - j'ai bien dit au Roi et j'y 
reviendrai tout de suite - le pouvoir de compléter 
les dispositions qu'il adopte, mais c'est à condition, 
alors, que la loi contienne les éléments essentiels 
de l'ingérence, de telle manière que l'intervention 
du Roi soit strictement encadrée. La manière dont 
l'article 5, § 1 est rédigé a pour effet de donner au 
ministre de l'Intérieur des habilitations dont les 
contours sont tout à fait vagues. Un exemple: 
l'interdiction ou la limitation des rassemblements, 
en ce compris la détermination de modalités ou de 
conditions. Cette disposition permet au ministre de 
l'Intérieur d'interdire pendant trois mois tout 
rassemblement sur tout le territoire belge, à toute 
période du jour et de la nuit, pour tout motif plus ou 
moins lié à la crise sanitaire. 
 
Qu'on ne vienne pas me dire - vous me permettrez 
de le dire aussi clairement ici - que l'article 4, § 2 
du projet de loi prend soin de préciser que les 
mesures du ministre de l'Intérieur devront être 
"nécessaires, adéquates et proportionnelles à 
l'objectif poursuivi". C'est évident! C'est même 
superfétatoire de l'indiquer. Cela découle direc-
tement de la Convention européenne des droits de 
l'homme. Le rôle du législateur n'est pas de se 
contenter de rappeler ces exigences élémentaires, 
c'est de donner, dans la loi, un minimum de 
précisions quant au caractère nécessaire, adéquat 
et proportionné que le ministre de l'Intérieur est 
habilité à prendre. Des précisions sur les finalités, 
sur les conditions, sur les modalités, en l'occur-
rence d'une interdiction des rassemblements. Il n'y 
a rien dans le projet de loi sur ce plan, juste un 
blanc-seing octroyé au ministre de l'Intérieur. 
 
Le sommet est atteint avec le dernier point de 
l'article 5, § 1: "le ministre de l'Intérieur est habilité 
à prendre et à déterminer des mesures physiques 
et sanitaires." Déterminer des mesures physiques 
et sanitaires! Mais les termes permettent tout et 
n'importe quoi! Bien sûr, quand on va voir l'exposé 
des motifs, on constate qu'il y a des précisions, 
mais ces précisions devraient être dans le texte de 
la loi et pas dans l'exposé des motifs. J'avoue que 
je comprends d'autant moins le caractère vague de 
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l'article 5 que le gouvernement, en réalité, peut tirer 
parti - et, aujourd'hui, le Parlement, bien sûr - d'une 
année de crise gérée par les arrêtés ministériels, 
de telle sorte que tant le gouvernement que le 
Parlement ont une connaissance assez claire des 
types de mesures qui sont réclamées par une crise 
comme celle que nous connaissons aujourd'hui. 
 
J'en viens à une deuxième observation sur laquelle 
je serai plus bref. Je ne vais pas la détailler. On 
pourra y revenir lors du débat si vous le souhaitez. 
Je la formule donc de manière assez directe. La 
Constitution ne permet pas que le législateur 
octroie des pouvoirs à un ministre seul. Les 
mesures d'exécution d'une loi reviennent 
naturellement, en vertu de l'article 108 de la 
Constitution, au Roi par des arrêtés royaux. La 
section de législation du Conseil d'État l'a encore 
rappelé, de manière très claire, dans un avis qui a 
été rendu le 10 janvier dernier. Je peux vous en 
donner les références. Je me permets d'insister sur 
ce point. Ce n'est pas un problème de démocratie 
car le fait que le Roi intervienne en plus ne va pas 
augmenter le caractère démocratique de la 
décision. C'est évident! Le ou la ministre de 
l'Intérieur assume la responsabilité politique de son 
arrêté devant vous, la Chambre des représentants. 
Mais c'est un problème de respect de l'État de droit 
constitutionnel. Dès le moment où la Constitution 
exige un arrêté royal, un arrêté royal ce n'est pas 
un arrêté ministériel. 
 
La troisième observation porte sur les contrôles, 
cette fois, sur les arrêtés ministériels. Je m'étonne 
de constater que la seule obligation qui est 
imposée au ministre de l'Intérieur, c'est de 
communiquer au président de la Chambre les 
arrêtés ministériels, tout en précisant - mais c'est à 
mon avis aussi superfétatoire - que la Chambre 
peut abroger ces arrêtés par la voie législative. 
Pourquoi ne pas exiger ici une confirmation 
législative? En clair, pourquoi ne pas formaliser 
davantage le contrôle du Parlement? Voici pour le 
contrôle parlementaire. 
 
Il y a aussi le contrôle juridictionnel. Les arrêtés 
ministériels pourront bien sûr être attaqués devant 
la section du contentieux administratif du Conseil 
d'État, comme ils le sont depuis un an avec le 
succès très relatif que l'on connaît. 
 
Deux choses sur ce plan-là. La première, c'est que 
si, comme nous le suggérons - et je dis nous parce 
que je ne vais pas être le seul à le faire -, les 
arrêtés ministériels doivent être confirmés ulté-
rieurement par le législateur, cela veut dire qu'ils 
vont opérer une sorte de transmutation là aussi et 
devenir des textes ayant force de loi qui ne sont 
plus attaquables devant le Conseil d'État mais 
devant la Cour constitutionnelle. Ici, il n'y a pas de 

problème de compétence. La Cour constitu-
tionnelle peut très bien vérifier la compatibilité de 
ces textes avec le Titre II de la Constitution. Le 
problème n'est pas un problème de compétence de 
la Cour. Le problème ici est un problème de 
procédure. 
 
Ma collègue Joëlle Sautois le sait bien et a 
probablement aussi vu le problème. La Cour 
constitutionnelle ne peut pas être saisie d'une 
procédure en extrême urgence. Il y a une 
procédure en suspension mais qui prend plusieurs 
semaines, voire des mois, mais ce n'est pas une 
procédure en extrême urgence comme celle qui 
existe devant le Conseil d'État. Si les arrêtés 
devaient être confirmés par le législateur, sans 
doute faudrait-il modifier les lois sur la Cour 
constitutionnelle et organiser une procédure en 
extrême urgence. Je conçois que c'est évi-
demment lourd comme modification. C'est évident. 
 
Il y a une deuxième chose que je voulais dire sur 
les contrôles, ensuite je passerai à ma quatrième 
et dernière observation. Quand on parle ici du 
Conseil d'État, section du contentieux administratif 
et de la Cour constitutionnelle, on parle de contrôle 
a posteriori. Mais pourquoi se passer du contrôle 
préventif de la section de législation du Conseil 
d'État? Là, je vous avoue que j'ai un problème. J'ai 
écrit dans un bouquin récent que la section de 
législation du Conseil d'État jouait un peu le rôle 
d'un lanceur d'alerte juridique qui intervient, et c'est 
son mérite, a priori, préventivement, avant que 
l'arrêté ministériel en l'occurrence puisse produire 
des conséquences dommageables. Je constate, et 
tous mes collègues ont fait ce constat, que depuis 
un an, aucun projet d'arrêté ministériel n'a été 
soumis à la section de législation du Conseil d'État. 
À chaque fois, vous retrouvez dans le préambule 
des arrêtés cette clause d'urgence de 
l'article 3, §1er, alinéa 1er, des lois coordonnées sur 
le Conseil d'État. 
 
Attention! Il est évident que quand on est au début 
de la crise, il faut agir très vite. Bien sûr qu'on n'a 
pas le temps de consulter le Conseil d'État, même 
dans les cinq jours - parce que c'est possible de le 
faire dans les cinq jours, vous le savez bien. Mais 
qu'on ne vienne pas me dire, en tout cas, que pour 
tous les arrêtés ministériels qui ont été adoptés 
pendant un an, l'urgence était telle qu'à chaque 
fois, on a dû impérativement se dispenser de 
consulter la section de législation du Conseil d'État. 
Je ne peux pas suivre cet argument. Je crois qu'il 
faut être nuancé. Oui, bien sûr, il y a des cas où ce 
n'est pas possible. Je le conçois. Je me mets dans 
la peau du gouvernement, du ou de la ministre de 
l'Intérieur. Je tente de le faire, bien sûr. Je conçois 
que parfois, ce n'est pas possible. Mais pas pour 
tous les arrêtés ministériels qui ont été adoptés 
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depuis un an. Ce n'est pas possible. Ça, je n'y crois 
pas. 
 
Dernière remarque sur laquelle je serai assez bref. 
Vous savez que dans la Constitution belge, 
l'article 187 interdit sans ambiguïté que la 
Constitution soit suspendue partiellement ou 
totalement et donc interdit l'instauration de ce qu'on 
appelle en France ou dans d'autres pays l'état 
d'urgence ou l'état d'exception. D'ailleurs, le projet 
de loi ne parle pas de cela. Le projet de loi parle 
d'une situation d'urgence épidémique. Ce n'est pas 
un état d'urgence formellement. C'est ce que dit le 
projet de loi. 
 
Quand je lis la liste des mesures que, en vertu de 
l'article 5, § 1er, le ministre de l'Intérieur est habilité 
à prendre, j'ai quand même un peu des frissons. 
J'ai le sentiment que plusieurs des mesures qui 
sont énumérées peuvent conduire à une véritable 
suspension de droits fondamentaux: la liberté de 
circulation, la liberté de réunion ou encore la liberté 
de commerce. 
 
Qu'on ne vienne pas me dire ici que l'exposé des 
motifs précise: "La déclaration de situation 
d'urgence épidémique n'implique en aucun cas 
qu'il s'agirait d'un état d'urgence par lequel la 
Constitution serait suspendue, ce qui ne peut se 
faire qu'en vertu de l'article 187 de la Constitution." 
C'est un peu comme si, chaque fois que vous votez 
une loi, vous ajoutiez dans l'exposé des motifs du 
projet de loi: "Cette loi ne viole pas la Constitution." 
Ce n'est pas comme cela que ça fonctionne 
évidemment, dans un État de droit. De jure, en 
droit, oui, ce n'est pas un état d'urgence au sens 
formel du terme et au sens où l'entend l'article 187. 
Mais l'article 187 s'oppose aussi à l'adoption de 
mesures qui sont des suspensions qui ne disent 
pas leur nom, des suspensions de facto qui ne 
disent pas leur nom.  
 
On nous dit que ce sont de simples restrictions, 
qu'il ne s'agit pas ici de suspendre des droits 
fondamentaux, mais on permet quand même au 
ministre de l'Intérieur de pousser à ce point loin la 
restriction qu'il devient extrêmement difficile de voir 
la différence entre restriction et suspension.  
 
Ceci démontre qu'il est probablement urgent 
d'avoir un débat constituant sur l'article 187 de la 
Constitution. Il a été adopté en 1831, il est devenu 
complètement inadapté aux situations de crise 
qu'on connaît aujourd'hui. Il serait temps de l'avoir 
ce débat mais il faudrait pour cela l'inscrire dans 
une déclaration de révision de la Constitution. Cela 
permettrait aussi d'éclairer un tout petit peu la 
différence qu'on fait entre restreindre, limiter un 
droit fondamental et le suspendre purement et 
simplement.  

 
Je me permets de vous dire que nous sommes en 
train de travailler là-dessus aujourd'hui avec trois 
collègues. Vous entendrez l'une d'entre elles tout à 
l'heure, Céline Romainville. Nous avons écrit un 
texte justement sur l'article 187 de la Constitution, 
sur toutes les difficultés qu'il y a à mettre en œuvre 
cet article 187, à distinguer ce qui est une 
limitation, ce qui est une suspension.  
 
Je conçois que c'est un débat extrêmement 
épineux, il n'est pas simple du tout. Mais on est ici 
parfois en tout cas, à la limite.  
 
Je conclus. Vous m'avez invité comme professeur 
de droit constitutionnel et mon rôle est évidemment 
ici de rappeler modestement ce qui me paraît être 
des fondamentaux de notre Constitution. Dans 
quel esprit est-ce que je suis devant vous 
aujourd'hui? Vous m'avez invité, j'ai envie de vous 
dire dans quel esprit je suis et dans quel esprit j'ai 
lu ce projet de loi. Je n'ai évidemment pas le 
moindre doute sur le fait que le gouvernement 
fédéral n'est pas animé de mauvaises intentions. 
C'est évident. Au contraire. Mais il n'en reste pas 
moins que le projet de loi n'est pas là pour couvrir 
a posteriori tout ce qui a été fait depuis un an, il faut 
pouvoir le dire. Deuxièmement, le projet de loi est 
voué à devenir une loi, une loi qui va bien sûr 
continuer à régir la crise actuelle mais qui va 
survivre à cette crise, et qui est donc appelé à 
devoir s'appliquer à d'éventuelles crises futures – 
que personne ne souhaite bien sûr. 
 
Si, en 2024 ou 2029, une majorité populiste et 
libérale devait voir le jour en Belgique, que pourrait-
elle faire de cette loi? Pourrait-elle en abuser? 
Comment éviter ces éventuels abus? C'est 
aujourd'hui que vous devez vous poser cette 
question car, par la suite, ce sera trop tard.  
 
J'ai lu ce projet de loi avec ce scénario en tête, je 
vous l'avoue. Car je fais partie de ceux qui pensent 
que ce qui s'est passé en Hongrie, par exemple, 
peut survenir partout en Europe, y compris en 
Belgique. Donc, nous devons être vigilants. Notre 
rôle de juriste est d'appeler à cette vigilance. 
J'espère ne pas avoir été trop long, monsieur le 
président. 
 
Le président: C'était très bien, mon-
sieur Verdussen. En 20 minutes, vous nous avez 
fait un exposé très éclairant.  
 
Dan gaan we over naar professor d'Hooghe van de 
KUL, die, als ik het goed heb, een powerpoint-
presentatie heeft voorbereid. U bent in de 
deskundige handen van het secretariaat voor het 
technische aspect. 
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 David d'Hooghe: Mijnheer de voorzitter, geachte 
leden, in de eerste plaats bedank ik u om mij te 
hebben uitgenodigd om mijn visie te geven op het 
voorontwerp van de pandemiewet dat hier voorligt. 
De tijd was inderdaad zeer kort om te zorgen voor 
tekst en slides en om het onderzoek te doen. U zult 
het mij vergeven als hier en daar een gebrek aan 
nuance of misschien zelfs een onnauwkeurigheid 
in mijn bespreking zou voorkomen. 
 
Ik ben geen hardcoreconstitutionalist. Ik ben dus 
ook niet één van die constitutionalisten die eerdere 
verklaringen heeft onderschreven. Mijn perspectief 
is meer het ruimere publiek recht. Ik doceer onder 
meer het vak rechtsbescherming tegen de 
overheid. Het zal blijken dat dit perspectief ook 
heeft doorgewogen bij het onderzoek van deze 
wetgeving. Ik ben ook advocaat publiek recht in het 
kantoor Stibbe en dus ook vertrouwd met 
procedures, de Raad van State en het 
Grondwettelijk Hof. Dit zal ook een impact kunnen 
hebben op mijn  bespreking. 
 
De onderwerpen die ik zal aansnijden betreffen in 
eerste instantie het principe. Hebben we een 
pandemiewet nodig? Daarna zal ik iets zeggen 
over de scope, de verhouding met de deelstaten, 
de wisselwerking tussen de wetgevende en de 
uitvoerende macht, vooral in een context van 
rechtsbescherming, de proportionaliteit in diezelfde 
context, het verschil tussen MB en KB en tenslotte 
de verwerking van persoonsgegevens en sancties. 
 
Eerst en vooral, wat het principe van de 
pandemiewet betreft, is de vraag gerezen of er een 
noodzaak is voor een pandemiewet om een 
wettelijke basis te verschaffen aan de diverse 
maatregelen die ons al een jaar teisteren. U weet 
dat de Raad van State in kortgeding rechtspraak 
heeft aangenomen dat er wel degelijk een 
wettelijke basis was voor de bewuste maatregelen. 
Tegelijkertijd moeten we vaststellen dat er 
rechtspraak is die met toepassing van artikel 159 
van de Grondwet besluit tot de onwettigheid van 
die besluiten of van bepaalde maatregelen van die 
besluiten. Dat leidt toch tot een onzekerheid, tot 
een omstreden regeling. Gezien het belang, de 
impact en de duur is het zeker aangewezen om in 
een sterker wettelijk kader te voorzien. Wat dat 
betreft, is het principe van een pandemiewet 
effectief te verdedigen. 
 
De scope is beperkt en betreft enkel maatregelen 
van bestuurlijke politie, daaraan gerelateerde 
verwerking van gegevens en de daaraan 
gekoppelde sancties en toezicht. We weten dat de 
maatregelen die vandaag gelden onder het regime 
van de covid-MB's een impact hebben en kunnen 
hebben op aangelegenheden die vallen onder de 
bevoegdheid van de deelstaten, zoals onderwijs, 

jeugd, sport en preventieve gezondheidszorg. Dat 
is geen reden om vandaag te zeggen dat er geen 
federale bevoegdheid voor deze regelgeving is, 
gesteund op crisis, noodsituatie, veiligheid en 
politie. Uit de feiten en het overleg moeten we wel 
erkennen dat een afstemming nodig is. Gelukkig 
gebeurt dat ook. We kunnen echter niet uitsluiten 
dat in andere contexten conflicten zouden kunnen 
ontstaan als er geen afstemming meer is. Daar is 
vandaag geen oplossing voor, maar dit kan wel 
worden meegenomen in het kader van de 
aangekondigde oefening rond de herziening en de 
actualisering van de staatshervorming. Hier rijst 
dan de vraag of er ook een herijking zou kunnen 
gebeuren in de context van crisis en noodsituatie. 
 
Ik zal het nu hebben over de wisselwerking tussen 
de wetgevende macht en de uitvoerende macht.  
 
Ik breng even de krachtlijnen van het voorontwerp 
in herinnering. Er zijn drie soorten benaderingen.  
 
In eerste instantie, het in ministerraad overlegd 
koninklijk besluit. De Koning kondigt dus de 
epidemische noodsituatie af voor een 
maximumtermijn van drie maanden, met de 
mogelijkheid tot verlenging. Daarna moet dit 
worden bekrachtigd bij wet binnen een termijn van 
twee dagen, verlengbaar tot vijf dagen. Dat is fase 
1. Zonder deze stappen kan er niets gebeuren 
inzake effectieve maatregelen van bestuurlijke 
politie. Als de bekrachtiging is gebeurd, kan de 
minister bij ministerieel besluit dat in ministerraad 
is overlegd, maatregelen van bestuurlijke politie 
nemen. Die zijn geldig voor een termijn van 
maximaal drie maanden met de mogelijkheid tot 
verlenging volgens dezelfde procedure. 
 
Er is geen bekrachtiging bij wet voorzien, wel de 
mogelijkheid tot opheffing door de wetgever. Dat is 
het tweede deel, fase 2. 
 
Het derde deel is het koninklijk besluit – opnieuw 
bij in de ministerraad overlegd besluit – dat de 
nadere modaliteiten bepaalt van de verwerking van 
de persoonsgegevens gerelateerd aan de 
maatregelen. In het voorontwerp van wet is dit 
onvoldoende worden uitgewerkt omdat onvol-
doende bepaald is over welke verwerkingen het 
precies zal gaan. Die koninklijke besluiten moeten 
dan worden bekrachtigd bij wet binnen een termijn 
van 15 dagen. Dat is het regime dat voorligt. 
 
Ik ga dadelijk even in op de eerste twee delen, het 
derde deel komt later terug als ik het over de 
persoonsgegevens zal hebben. 
 
Eerst en vooral, wat betreft het gegeven dat de 
Koning de epidemische noodsituatie afkondigt – 
daar sluit ik aan bij wat collega Verdussen heeft 
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opgemerkt – hebben wij eigenlijk met een 
bestuurshandeling te maken. Dat is een essentieel 
bestuursrechtelijke handeling en is als dusdanig 
toetsbaar door de afdeling bestuursrechtspraak 
van de Raad van State. 
 
Het is zeer bizar dat een dergelijke bestuurs-
handeling uitgaande van een overheid door de 
wetgever wordt bekrachtigd bij wet. De wetgever 
kan wel bestuurshandelingen stellen, zoals de 
goedkeuring van een begroting en naturalisaties, 
wat ook geen normen zijn die bij wet worden 
uitgevaardigd, maar hier gaat het echt om de 
bekrachtiging van een bestuurshandeling. Er zijn 
nog andere situaties waarin de goedkeuring van de 
wetgever zal worden gevraagd, bijvoorbeeld de 
verkoop van onroerend goed van een bepaalde 
waarde, maar het is toch een zeer uitzonderlijke 
situatie. 
 
Hierbij moet vooral worden gewezen op de impact 
op de rechtsbescherming, die mij bekommert. 
Zoals ik zei, wordt de mogelijkheid van toegang tot 
de Raad van State immers onmiddellijk afgeblokt 
bij bekrachtiging door de wetgever en dan moet 
men naar het Grondwettelijk Hof stappen dat niet 
de toetsingsbevoegdheden heeft om hierop toe te 
zien. 
 
Ik twijfel dus over hoe dat kan worden opgevangen. 
De suggestie die collega Verdussen heeft gedaan 
is zeker waardevol. Het is ook zeer waardevol om 
betrokkenheid van het Parlement te hebben bij een 
maatregel die de deur opent naar belangrijke 
maatregelen. Moet het een formele wet worden of 
kan het ook een soort machtigingswet zijn? Op die 
manier neemt men de eigenlijke beslissing via het 
koninklijk besluit, waarmee men de toegang tot de 
Raad van State vrijwaart. Dat is een aandachts-
punt. Het belangrijkste is dat betrokkenheid van de 
Kamer zeker en vast wenselijk is, maar dan best 
op een wijze waarop de bevoegdheid van de Raad 
van State, afdeling bestuursrechtspraak, niet wordt 
aangetast. Dat lijkt mij ook niet iets waarvan het 
Grondwettelijk Hof kennis zou moeten nemen. 
Daar kan echter over nagedacht worden. 
 
Ik kom dan bij het tweede deel. De minister neemt 
de nodige maatregelen van politie bij in 
ministerraad overlegd besluit en er is geen 
bekrachtigingswet. Dat is duidelijk een van de 
omstreden punten, wat blijkt uit de commentaren. 
Ik ben geen voorstander om een bekrachtigingswet 
te gebruiken, om dezelfde redenen inzake 
rechtsbescherming. Er is rechtsmacht voor de 
Raad van State, met een mogelijkheid tot 
vernietiging en kortgeding bij de afdeling 
bestuursrechtspraak. Als men in een bekrachtiging 
door de wetgever gaat voorzien, dan verdwijnt die 
rechtsmacht van de Raad van State. Die gaat dan 

naar het Grondwettelijk Hof en daar is de 
rechtsbescherming zoals die vandaag is voorzien 
niet gelijkwaardig. Er bestaat daar immers geen 
gelijkwaardige kortgedingprocedure. Er is geen 
procedure inzake uiterst dringende nood-
zakelijkheid en de rechtspraak van het 
Grondwettelijk Hof is substantieel veeleisender wat 
de voorwaarden voor de schorsing betreft. Ze is 
veeleisender dan die van de Raad van State wat 
de eis van urgentie betreft en zeker wat de uiterst 
dringende noodzakelijkheid betreft. Wat mij betreft, 
pleit dat tegen een bekrachtigingswet omdat die 
een negatieve impact zou hebben op de 
rechtsbescherming. 
 
Men kan uiteraard de afweging maken tussen de 
betrokkenheid van de Kamer en de rechtsbe-
scherming maar wat mij betreft prevaleert de 
rechtsbescherming. Een regering is gedragen door 
een meerderheid – zelfs onze minderheidsregering 
van vorig jaar was op de gekende wijze gedragen 
door een meerderheid. Ik zeg niet dat die 
bekrachtiging bij wet geen waarde heeft maar voor 
mij biedt die niet dezelfde waarborg als een 
adequate rechtsbescherming vanuit de Raad van 
State. Men zou die op een andere manier kunnen 
organiseren, maar dat moet men dan ook doen. 
Daar zou men ook over moeten nadenken. 
 
Ik kom nu tot het gedeelte van de maatregelen zelf, 
dat eigenlijk de essentie is, en tot de vereiste dat 
ze noodzakelijk geschikt en in verhouding tot de 
nagestreefde doelstelling moeten zijn. 
 
Die vereiste is misschien een evidentie maar toch 
erg omstreden gezien de discussies die wij het 
voorbije jaar en zeker de voorbije weken hebben 
gevoerd over bijvoorbeeld de avondklok. Is die 
vandaag al dan niet nog proportioneel? 
 
Hoe kunnen wij de proportionaliteit bewaken? Dat 
kan door de wettelijke bekrachtiging, maar ik beken 
dat ik daar niet veel van verwacht. Het is echter wel 
van belang om na te denken over bijkomende 
garanties. 
 
Ik doe een aantal suggesties waarin dergelijke 
garanties zich zouden kunnen bevinden. Zij zijn 
misschien enigszins out of the box en innovatief, 
maar zij zijn het resultaat van de oefening die ik de 
voorbije dagen heb gemaakt. 
 
Ten eerste, er is door de heer Verdussen heel 
terecht opgemerkt dat geen enkel ministerieel 
besluit het onderwerp heeft uitgemaakt van een 
voorafgaand advies van de afdeling Wetgeving. Er 
kan over worden gediscussieerd of dat al dan niet 
verantwoord was, maar het is wat het is. Het is van 
belang dat de afdeling Wetgeving haar visie kan 
geven, niet alleen op de wettelijke basis maar 
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zeker ook op het aspect van de noodzakelijke 
geschiktheid en de proportionaliteit. 
 
Wij moeten ook erkennen dat er in een aantal 
gevallen zeker en vast urgentie is geweest en er in 
de toekomst ook zal zijn. Waarom zouden wij niet 
bepalen dat de Raad van State ook a posteriori nog 
advies kan geven, bijvoorbeeld binnen een termijn 
van vijf dagen na de uitvaardiging? Wanneer een 
bepaalde maatregel vrijdag wordt beslist bij 
ministerieel of koninklijk besluit en zondag wordt 
het ministerieel of koninklijk besluit gepubliceerd, 
kan de Raad van State de week die volgt, erover 
nadenken en een advies geven. 
 
U zult opwerpen wat het effect daarvan dan is. 
Welnu, het effect zou van groot belang kunnen zijn 
met het oog op bijsturing op korte termijn en in het 
licht van andere actiemiddelen bij de afdeling 
Bestuursrechtspraak, die kunnen ontstaan, en 
waar toch ook gewicht zal kunnen worden gegeven 
aan de evaluatie. 
 
Ik denk dat het ook van belang is om maximale 
openbaarheid te garanderen van de onderliggende 
adviezen. Er wordt in het voorontwerp verwezen 
naar de kennisgeving van de onderliggende 
wetenschappelijke gegevens. Dat is op zich 
positief, maar wat zijn de onderliggende 
wetenschappelijke gegevens? Ik geef opnieuw het 
voorbeeld van de avondklok: wat zijn de 
onderliggende wetenschappelijke gegevens voor 
de avondklok. Men zal daarover van gedachten 
kunnen wisselen. Waarom denken we niet aan een 
georganiseerde openbaarheid van alle adviezen 
hieraan gerelateerd, uiteraard met de mogelijkheid 
voor beperkingen, voor vertrouwelijke informatie of 
informatie die om welke goede reden ook best niet 
aan het publiek wordt vrijgegeven, zoals we dat 
ook zien in de wetgeving op de openbaarheid van 
bestuur. 
 
Ik zou pleiten, als derde begeleidende maatregel, 
voor een uitdrukkelijke motivering van de maat-
regelen die genomen worden. Er is een verplichting 
tot uitdrukkelijke motivering van de individuele 
bestuurshandelingen, de wet van 1991. Er is geen 
verplichting voor de motivering van reglementaire 
handelingen. In deze bijzondere context, met 
verregaande bevoegdheden en de bewaking van 
de proportionaliteit, zou ik het een belangrijke 
meerwaarde vinden, indien moet worden 
gemotiveerd waarom, bijvoorbeeld, de avondklok 
proportioneel is als maatregel. Ik begrijp dat dat in 
urgentie geen vertragend gegeven mag zijn. Ik 
begrijp dat dat de urgentie niet in de weg mag 
staan. Maar ook hier, motivering a posteriori moet 
ook wat mij betreft kunnen. Daar hebben we een 
precedent van, bijvoorbeeld in de wetgeving op 
overheidsopdrachten, waar sommige beslissingen 

ook nog a posteriori kunnen worden gemotiveerd. 
 
Ik bepleit de oprichting van een externe 
begeleidingscommissie proportionaliteit. Vandaag 
zijn het in onze perceptie hoofdzakelijk epide-
miologen en virologen, die adviseren, geheel 
terecht, maar er lijkt – ik weet ook niet precies wat 
er allemaal achter de schermen gebeurt – toch 
geen relatief autonome toetsing te gebeuren, 
specifiek op proportionaliteit. Dan blijven de 
juristen, de constitutionalisten, wat verweesd 
achter. Waarom zouden we dat niet opvangen? 
Het is ook opgenomen in de toelichting: we moeten 
ook praten met constitutionalisten, met mensen die 
dat helpen bewaken. Waarom dat niet orga-
niseren? Ook dat zou een bijdrage kunnen leveren 
aan de bewaking van de proportionaliteit. 
 
Ik bepleit het bijkomend accommoderen van de 
rechtsbescherming bij de Raad van State. Het 
beroep ten opzichte van besluiten moet worden 
ingesteld binnen een termijn van zestig dagen na 
de bekendmaking. Hier is het probleem dat heel 
wat maatregelen misschien de eerste zestig dagen 
perfect verantwoord zijn, maar nadien niet meer 
proportioneel zouden kunnen worden. Maar dan is 
uw termijn om aan te vechten, verstreken. 
 
Waarom kan niet worden voorzien in een blijvende 
aanvechtmogelijkheid van de besluiten in het kader 
van onderhavige wet, wanneer de verzoeker van 
oordeel is dat het gebrek aan proportionaliteit zich 
pas na die termijn van zestig dagen heeft 
voorgedaan? 
 
Een laatste suggestie aangaande de proportiona-
liteit betreft niet zozeer de procedurele begeleiding 
van de maatregelen, maar de maatregelen zelf. Ik 
geef opnieuw het voorbeeld van de avondklok. De 
avondklok geldt vandaag op het gehele 
grondgebied. Is het proportioneel om dat voor het 
gehele grondgebied te bepalen, dus voor zowel de 
hoofdstad en de grotere steden als de landelijke 
gemeenten en de gehuchten? Het kan worden 
overwogen om bij die maatregelen uitdrukkelijk op 
te nemen dat de mogelijkheid bestaat tot 
diversificatie naar gelang van geografische 
omschrijvingen. Dat maakt het wat complexer en 
betekent misschien een grotere uitdaging qua 
gelijkheid, maar hoe meer nuanceringen er worden 
gemaakt inzake proportionaliteit, des te fijnmaziger 
de tekst zal zijn. Hoe beter vanuit het oogpunt van 
proportionaliteit, hoe moeilijker misschien de 
regelgeving, en in sommige gevallen zeker ook de 
handhaving, waaromtrent we in de context van de 
avondklok eveneens debatten zien. 
 
Nu kom ik tot de verhouding tussen koninklijk 
besluit en ministerieel besluit.  
Ik ben geen constitutionalist pur sang en misschien 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1897/001DOC 55120

CRIV 55 K 800 10/03/2021  
 

CHAMBRE-3E SESSION DE LA  55E LEGISLATURE 2020 2021 KAMER-3E ZITTING VAN DE 55E ZITTINGSPERIODE 

 

9 

laat mij dat toe of verantwoordt dat dat ik er niet 
wakker van lig. Het maakt mij eigenlijk niet zoveel 
uit. In de literatuur is er inderdaad sprake van de 
eenheid van de verordenende bevoegdheid, die 
toekomt aan de Koning, en het komt het Parlement 
in beginsel niet toe om reglementerende be-
voegdheid toe te kennen aan andere uitvoerende 
machtorganen dan de Koning, maar wij zien ook 
dat er daarop verschillende uitzonderingen 
bestaan. De uitvoering kan bijvoorbeeld worden 
toegekend aan bepaalde technische commissies 
of er kan worden gewerkt met een koninklijk besluit 
of een ministerieel besluit, ook al is omtrent het 
ministerieel besluit de adviesgeving vanuit de 
afdeling wetgeving heel beperkt. De adviesgeving 
stelt wel, in geval er objectieve redenen 
voorhanden zijn die een dringend optreden 
vereisen, dat werken via een ministerieel besluit 
moet kunnen. Ook in rechtspraak van het 
Grondwettelijk Hof wordt daar relatief relaxed naar 
gekeken. Er zijn bovendien precedenten. Er 
bestaat eerdere wetgeving, zoals de wet die de 
basis vormt voor de covid-MB's, die de 
bevoegdheid rechtstreeks heeft toegekend aan het 
ministerieel besluit en daarenboven zijn de 
ministeriële besluiten in Ministerraad overlegd. 
Naar mijn mening – maar vergeef mij dat ik geen 
constitutionalist pur sang ben – is het much ado 
about nothing. Ik zie geen reële impact, ik zie geen 
reëel risico door die bevoegdheid toe te vertrouwen 
aan het ministerieel besluit. Uiteraard is het wel van 
belang dat een en ander goed wordt verantwoord. 
Urgentie als verantwoording lijkt mij in dat verband 
niet kennelijk onredelijk, ook niet noodzakelijk. 
Maar die appreciatie zal u toekomen. 
 
Dan kom ik aan de verwerking van persoons-
gegevens. Er is daarover heel veel te zeggen. 
Daarover zal ook veel te zeggen zijn door de 
specialisten inzake gegevensbescherming, waar-
toe ik mij niet reken.  
 
Ik beperk mij tot drie hoofdlijnen. 
 
In de eerste plaats staat vast dat de formele wet de 
essentiële elementen van de bestanddelen van de 
verwerking van persoonsgegevens moet bevatten. 
Het voorontwerp erkent in de toelichting dat het niet 
mogelijk is om dat reeds meteen te doen, omdat 
nog niet bepaald is over welke maatregelen en 
welke verwerkingen het precies zal gaan. Er wordt 
daar een machtiging gegeven door middel van een 
koninklijk besluit. Dat is uiteraard niet voldoende, 
want het komt niet aan de Koning toe om de 
essentiële regels vast te stellen. Om die reden 
wordt er voorzien in een bekrachtiging, die dan 
eigenlijk retroactief een formele wettelijke basis 
genereert. Die bekrachtiging moet worden 
gegeven binnen de 15 dagen. De vraag is of dat 
haalbaar zal zijn. Als die bekrachtiging er niet komt, 

vervalt de regeling. Dan wordt die regeling geacht 
nooit te hebben bestaan. 
 
Met betrekking tot de formele wettelijke basis lijkt 
mij die regeling te kunnen werken. Dat komt 
eigenlijk neer op het toekennen van bijzondere 
machten aan de Koning. Aan de Koning wordt 
immers de bevoegdheid toegekend om essentiële 
elementen van Grondrechten, privacy, te bepalen. 
U bent vertrouwd met de mogelijkheid om 
bijzondere machten toe te kennen. Dat is niet 
geheel verboden, maar ook niet zomaar dagelijkse 
kost. Dat vergt uitzonderlijke omstandigheden, 
voldoende duidelijke volmacht en een bekrach-
tiging binnen beperkte termijn door de Koning. Het 
zou goed zijn dat de toelichting nader zou 
expliciteren dat aan die voorwaarden is voldaan. 
 
Er is ook, ten tweede, de relatie met de deel-
statelijke bevoegdheden, die zich hier op een 
andere manier aandient, omdat de afdeling 
Wetgeving van de Raad van State vorig jaar in de 
context van de aanmaak en verwerking van 
gegevens aangaande testing, quarantaine-
verplichtingen en maatregelen vanuit het 
ministeriële COVID-19-besluit, aangegeven heeft 
dat er heel wat gegevens voorhanden waren die 
gerelateerd zijn aan de preventieve gezondheids-
zorg. Dus, wanneer men die gegevens zal samen-
brengen en verwerken, is daar eigenlijk een 
samenwerkingsakkoord voor vereist met instem-
ming van de betrokken wetgevers. Dat is volgens 
mij een belangrijk aandachtspunt om in deze 
context mee te nemen. 
 
Verder stel ik de vraag naar het overgangsrecht. 
Welke zal de verhouding zijn tussen die wettelijke 
bepaling en de verwerkingen die vandaag 
voorhanden zijn? Zal die dienen als wettelijke basis 
voor bestaande verwerkingen of niet? Daarover 
zou best duidelijkheid worden geschapen. Als het 
wel het geval is, kan meteen voldaan worden aan 
de eisen om alle essentiële elementen vast te 
leggen. 
 
Ik besluit met een opmerking over de sancties. Er 
wordt nu voorzien in de sanctie van een 
gevangenisstraf en boetes. Ik vraag me af of het 
ook niet aangewezen is om andere vormen van 
sancties te overwegen. Dan denk ik vooral aan de 
bestuurlijke geldboete, die eenvoudiger werkt. Er 
zijn de GAS-boetes op het vlak van de lokale 
besturen. Maar men kan dat ook organiseren op 
het vlak van de federale overheid en de 
deelstatelijke bevoegdheden. Dat kan toch wel wat 
eenvoudiger werken en is ook een minder grote 
criminalisering van een beperkte overschrijding 
van bijvoorbeeld het samenscholingsverbod, als 
vijf jongeren of ouderen samenkomen, terwijl dat er 
maar vier mogen zijn. Dat voelt toch niet aan als 
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een daad waarop een gevangenisstraf moet 
staan? Daarom zou ik ervoor pleiten om daarover 
iets creatiever te zijn en fijnmaziger wat de sancties 
betreft. 
 
De voorzitter: Dank u wel voor uw uiteenzetting en 
uw inzichten, professor d'Hooghe. 
Je donne la parole à Mme Sautois, assistante au 
Centre de droit public de l'ULB. 
 
 Joëlle Sautois: Je vous remercie, monsieur le 
président. Pour ma part, j'ai transmis hier soir tard 
une note qui, si j'ai bien compris, vous a été 
communiquée, et est en tout cas disponible. 
Comme mes deux collègues, je présente d'ores et 
déjà toutes mes excuses pour son caractère 
éventuellement incomplet, non exhaustif. Il était 
impossible, dans les délais souhaités, d'être 
complète et d'examiner toutes les dimensions de 
l'avant-projet qui nous a été soumis. Par exemple, 
je n'ai pas examiné expressément la question qui 
vient d'être abordée, à savoir les sanctions pénales 
exclusivement envisagées dans ce texte, alors 
qu'effectivement, on pourrait concevoir un régime 
mixte où, quand les infractions ne sont pas 
poursuivies par le parquet, un régime de sanctions 
administratives peut y succéder; ce sont des 
systèmes qui sont tout à fait envisageables. Par 
exemple, cette question-là, vous ne la retrouverez 
pas dans la note. J'ai aussi pris le parti de laisser 
d'autres experts s'exprimer sur les questions en 
lien avec les droits fondamentaux. Marc Verdussen 
s'est déjà exprimé à ce propos tout à l'heure, de 
toute façon. 
 
Ce que j'ai fait, c'est essayer de comprendre les 
objectifs qui sous-tendent l'adoption de ce texte à 
l'état d'avant-projet à ce stade, en partant aussi de 
la lecture du commentaire et de l'exposé des 
motifs. On le présente, cet avant-projet, comme 
une première étape du projet de codification qui 
vise à revoir le cadre légal de planification et de 
gestion de crise. Il intégrera, justement, à cet 
égard, les expériences et les leçons tirées de la 
gestion de la crise actuelle. C'est une perspective 
qui nous est annoncée dans l'exposé des motifs. 
En attendant, avec le texte actuellement à l'état 
d'avant-projet, il nous est expliqué que les 
fondements qui ont été utilisés jusqu'à présent 
pour justifier les mesures adoptées par le ministre 
de l'Intérieur resteront en l'état. Ils seront toujours 
disponibles, éventuellement pour fonder des 
mesures qui n'entreraient pas dans le cadre 
nouveau tel qu'il serait conçu. 
 
Au-delà de cela, les raisons pour lesquelles il 
apparaît souhaitable d'adopter ce texte à l'état 
d'avant-projet ne me paraissent pas toujours 
clairement exprimées. Donc, dans la note que je 
vous remets, je les exprime, ces raisons, sous la 

forme d'interrogations. Je pose des hypothèses. 
 
La première hypothèse est celle qui consiste à 
poursuivre un objectif de plus grande sécurité 
juridique. On l'a évoqué ici, les mesures qui ont été 
adoptées jusqu'à présent sur la base des arrêtés 
ministériels ont été contestées judiciairement 
devant le Conseil d'État, l'idée étant de considérer 
que les fondements légaux disponibles 
actuellement n'étaient pas adéquats, et que donc, 
les sanctions qui assortissaient la violation des 
arrêtés ministériels n'étaient pas non plus fondées 
légalement. 
 
Pourtant, l'exposé des motifs le rappelle. On a des 
arrêts du Conseil d'État qui sont certes discutés 
mais qui sont bien des arrêts du Conseil d'État dont 
l'un a été prononcé en assemblée générale du 
Conseil d'État, certes au contentieux d'extrême 
urgence mais il faut quand même réaliser que le 
Conseil d'État ne se réunit pas en assemblée 
générale pour décorer. C'est vraiment une 
démarche du Conseil d'État qu'il faut prendre, à 
mon sens, avec sérieux. Même s'il entoure son 
raisonnement juridique de précautions en 
s'exprimant par exemple au conditionnel, il 
n'empêche qu'il y a un raisonnement dans les 
arrêts du Conseil d'État qui permet de considérer 
que les fondements mobilisés jusqu'à présent ne 
sont pas tout à fait dénués de sérieux. 
 
Du coup, considérant cela et alors que la crise est 
encore actuellement en cours et qu'on n'en est pas 
encore sorti, il est probable qu'il faille effectivement 
encore prendre des mesures du même type que 
celles qui sont encore en vigueur actuellement. Si 
l'objectif de l'avant-projet de loi est d'apporter une 
certaine sécurité juridique, ma crainte, c'est qu'en 
réalité, on pose plus de questions, on crée plus de 
problèmes qu'on en résolve parce qu'en fait, on 
aurait ici un fondement légal nouveau, un 
quatrième finalement, qu'on ajouterait aux 
fondements actuellement mobilisés. On ajoute ce 
qu'on qualifie ici de police administrative spéciale 
mais qui est une espèce de mixte. On la qualifie de 
spéciale parce qu'elle se préoccupe uniquement 
d'une dimension de la police générale, c'est-à-dire 
la salubrité. Ce serait la lutte contre une épidémie. 
 
Néanmoins, les mesures qui sont prévues dans ce 
cadre de police spéciale sont des mesures de 
police générale. On n'a pas quelque chose de 
différent de ce qui est prévu dans les fondements 
actuellement mobilisés et qu'on peut qualifier de 
fondements en lien avec la police générale, qui est 
dévolue aux différentes autorités déjà citées, qu'il 
s'agisse des autorités communales, gouverneurs 
ou, ici, la ministre de l'Intérieur. 
 
Du coup, je me pose des questions. Comment 
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articuler ces différentes polices une fois qu'elles 
seront toutes en vigueur, si cet avant-projet de loi 
est finalement adopté? Une question m'est venue 
à l'esprit: que se passerait-il une fois cette loi en 
vigueur, si le Parlement n'est pas en mesure ou ne 
veut pas confirmer l'arrêté déclarant l'état 
d'urgence épidémique? Que fait-on? Continue-t-on 
alors de mobiliser les fondements ordinaires, parce 
qu'il faut bien, peut-être, encore fermer des 
établissements pour éviter que l'épidémie se 
propage? 
 
Comment articule-t-on cette police spéciale avec la 
police générale disponible? On nous enseigne 
qu'une police spéciale exclut la police générale si 
elle est précise, complète et suffisamment détaillée 
pour l'exclure. Ce n'est pourtant pas ce qui est 
envisagé dans l'exposé des motifs. Si on voulait 
que cette police spéciale, purement liée à la 
salubrité publique et à la lutte contre les épidémies, 
exclue les fondements ordinaires disponibles, alors 
on devrait la détailler davantage, aller encore plus 
loin dans la précision quant aux mesures à prendre 
en cas d'urgence épidémique. 
 
J'anticipe déjà un peu sur le troisième volet de mon 
intervention. Ma crainte est la suivante: plus on 
voudrait détailler le corpus législatif disponible ici 
pour lutter contre une épidémie, plus on prendrait 
- me semble-t-il - des risques d'empiéter sur des 
compétences qui n'appartiennent pas au fédéral; 
cela commencerait furieusement à ressembler à de 
la lutte contre les maladies, à de la médecine 
préventive, et potentiellement à une compétence 
qui est attribuée aux seules Communautés. 
 
Nous voyons déjà ici une tension entre la volonté 
- en tout cas, la mienne -, d'éclaircir les objectifs en 
termes de police administrative et la crainte 
d'engendrer des problèmes de répartition des 
compétences. 
 
À l'examen de ce texte, ma première impression 
est de me demander: pourquoi ne pas profiter de 
la présente crise et des enseignements à en tirer 
pour retravailler les fondements actuels? Ils sont 
en effet disponibles. Des doutes ont été émis quant 
à leur applicabilité à la situation épidémique 
actuelle. Le Conseil d'État en a fourni une analyse 
et retracé l'historique, en remontant aux travaux 
parlementaires à la loi de 1963. Pourquoi ne pas 
les retravailler pour confirmer qu'ils s'appliquent en 
situation d'urgence sanitaire, quitte à les adapter, 
comme l'envisage le texte? 
 
Ma réflexion est aussi la suivante: pourquoi une 
urgence sanitaire devrait-elle justifier un traitement 
différent d'une autre catastrophe envisagée dans 
les fondements actuels? Pourquoi prévoir des 
garde-fous plus spécifiques et renforcer le contrôle 

parlementaire des actes du ministre de l'Intérieur 
quand il s'agit de lutter contre une épidémie, mais 
pas lorsque survient une autre catastrophe dont se 
prévaudrait le gouvernement pour prendre des 
mesures que l'on pourrait qualifier de liberticides? 
Je ne vois pas très bien pourquoi il faut spécialiser 
ici le corpus législatif disponible et ne pas améliorer 
celui qui s'applique en police administrative 
générale et qui est mis au service de l'État fédéral. 
Voilà pour ma première réflexion et la première 
hypothèse que j'ai examinée quant à l'objectif 
poursuivi. 
 
Le deuxième objectif qui transparaît de l'avant-
projet de loi, c'est celui de renforcer en certains 
points la transparence ainsi que le contrôle des 
mesures à prendre, dont la portée est grande du 
point de vue de l'exercice des droits et libertés dans 
l'ordre constitutionnel belge. Les mécanismes ont 
déjà été rappelés. Tout d'abord, il s'agit de la 
déclaration de l'état d'urgence épidémique par 
arrêté royal, délibéré en Conseil des ministres, 
valable pour trois mois maximum renouvelables et 
conditionnant la possibilité d'adopter des mesures 
de police fort semblables à celles que reprennent 
les arrêtés ministériels que nous connaissons bien. 
 
Cette déclaration d'état d'urgence, cet arrêté royal 
cessera de produire ses effets s'il  n'est pas confir-
mé par la loi dans les très brefs délais – nous en 
avons déjà parlé – de deux à cinq jours prévus par 
le texte. 
 
Une autre manière de renforcer ces contrôles, c'est 
en quelque sorte mettre le ministre de l'Intérieur 
sous tutelle. Ses arrêtés doivent être délibérés en 
Conseil des ministres. Je vous avoue que cela me 
paraît être un ovni du droit constitutionnel. Je ne 
connais pas cette figure d'un arrêté ministériel 
délibéré en Conseil des ministres. Et, compte tenu 
des polémiques qui entourent la circonstance, que 
ce soit le ministre de l'Intérieur qui adopte des 
mesures seul, si on délibère son arrêté ministériel 
en Conseil des ministres, autant simplifier les 
choses et en faire d'emblée un arrêté royal délibéré 
en Conseil des ministres. Il me semble que cela 
aurait le mérite de la clarté. 
 
Une autre garantie qu'on veut apporter, c'est qu'on 
précise expressément que le législateur pourrait 
abroger les arrêtés ministériels en tout ou en partie. 
Je ne sais pas si on apporte vraiment grand-chose 
au système institutionnel à cet égard parce que, 
pour moi, le fait que le pouvoir législatif puisse 
abroger des arrêtés, c'est un peu un truisme 
juridique. C'est en réalité son droit le plus strict 
d'ores et déjà. Je ne vois dès lors pas très bien ce 
qu'on ajoute au système en plaçant cette garantie 
expressément dans le texte. 
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Ce qui frappe, et je rejoins ici mes collègues, c'est 
que, par ailleurs, on indique simplement dans les 
commentaires, dans les travaux préparatoires que 
les limitations apportées aux droits fondamentaux 
à travers les mesures qui seront prises restent 
soumises au contrôle des juridictions compétentes, 
à savoir le contrôle tel qu'il est actuellement 
disponible en droit belge. 
 
Selon moi, deux difficultés doivent être épinglées à 
cet égard. La première a déjà été évoquée; il s'agit 
de cette déclaration de situation d'urgence 
épidémique qui conditionne et qui fonde ensuite les 
arrêtés ministériels subséquents dans ce système. 
La Commission de Venise dont le rapport a déjà 
été évoqué par Marc Verdussen insiste sur le fait 
qu'il faut non seulement un contrôle parlementaire 
à propos des déclarations d'urgence, d'état 
d'urgence sanitaire ou autres, mais aussi un 
contrôle judiciaire efficace. Et, là, en l'état, c'est vrai 
qu'on peut émettre des doutes. Comment voulez-
vous avoir ici en droit belge la garantie qu'un arrêté 
royal, qui aura été confirmé dans les deux à cinq 
jours… Il aura donc pu être contesté, on ne sait pas 
comment, pendant deux à cinq jours devant le 
Conseil d'État. Autant dire que cela ne pourra pas 
se produire puisque effectivement, en deux jours, 
si tout se passe bien, il se transforme, se transmute 
en un texte légal. 
 
Oui, du coup la Cour constitutionnelle est là. Mais 
je ne vois pas très bien, en l'état, au regard de 
quelle norme de contrôle la Cour constitutionnelle 
pourrait examiner ce qui n'est qu'une déclaration 
d'état d'urgence sanitaire. Au regard de quoi 
pourrait-elle contrôler car elle n'est pas compétente 
en la matière? C'est au regard de la définition que 
le texte de l'avant-projet veut donner à cette 
situation d'urgence sanitaire. La question se pose 
de savoir si les éléments de la définition sont 
présents. Dispose-t-on d'un dossier qui démontre 
bien que le système hospitalier risque d'imploser si 
on ne prend pas de mesures, etc.? Á l'heure 
actuelle, elle est dans l'impossibilité de procéder à 
un tel contrôle.  
 
Dans la note que je vous ai transmise, je fantas-
mais sur l'idée de confier un contrôle spécifique à 
la Cour constitutionnelle à cet égard et d'aménager 
ses compétences pour l'associer à la déclaration 
d'état d'urgence sanitaire. Je vous demande de 
bien vouloir m'excuser si les termes que j'emploie 
sont impropres. Je crois, en effet, qu'il faut parler 
de "situation d'urgence épidémique". On l'asso-
cierait par un contrôle préventif. Par exemple, 
autorise-t-elle, elle aussi, l'état d'urgence 
sanitaire? La figure n'est pas tout à fait inédite. On 
lui a confié la compétence de statuer par voie de 
décision sur des consultations populaires 
régionales préalablement à leur organisation. J'ai 

le sentiment que si on lui confie cette compétence 
pour les consultations populaires régionales, on 
peut aussi lui confier une compétence pour la 
déclaration d'état d'urgence sanitaire qui est quand 
même cruciale pour le pays. Cela me semble 
assez légitime d'associer la Cour constitutionnelle 
à ce contrôle. Mais le modèle devrait être construit. 
Malheureusement, il est vrai que l'article 142 de la 
Constitution figurait dans la liste adoptée par la 
Chambre et par le Sénat, mais pas dans la liste 
adoptée par le gouvernement. Ce faisant, le 
dénominateur commun exclut l'article 142 de la 
Constitution des articles à réviser. On est donc un 
peu coincé.  
 
J'ai entendu la formule proposée par Marc 
Verdussen. On pourrait effectivement y réfléchir. 
J'ai un peu peur des révisions implicites, mais c'est 
à voir. J'ai aussi un peu peur d'un mélange des 
genres, en tout cas dans la répartition traditionnelle 
des rôles entre le Conseil d'État et la Cour 
constitutionnelle. Je n'aurais pas vraiment envie 
d'entrer sur ce terrain. 
 
Peut-être une solution consisterait-elle à simplifier 
la définition de la situation d'urgence épidémique, 
de manière à la rendre très factuelle. Mon idée était 
plutôt de la réduire – c'est vrai – à un constat posé 
à l'international. La quatrième dimension de la 
définition proposée dans l'avant-projet: si l'OMS 
déclare qu'il y a un problème, voilà. On ne peut pas 
discuter de la légitimité interne de la décision de 
déclarer l'état d'urgence sanitaire. On ne peut pas 
gloser sur les raisons pour lesquelles le système 
hospitalier est en passe d'imploser. Il n'y a pas de 
discussion là-dessus. C'est l'OMS qui l'a dit, donc 
il y a état d'urgence sanitaire. Au moins, en tout 
cas, on pourrait s'accommoder du fait qu'il n'y a pas 
de contrôle juridictionnel ad hoc suffisant en droit 
belge à l'heure actuelle pour valider cette situation 
d'urgence épidémique. 
 
La deuxième difficulté que j'ai par rapport au 
contrôle juridictionnel concerne justement cette 
deuxième phase et les arrêtés ministériels qu'on 
autoriserait le ministre de l'Intérieur à adopter 
moyennant délibération du Conseil des ministres. 
Là, effectivement, je ne plaide pas non plus pour 
une confirmation légale de ces arrêtés ministériels. 
Un peu comme mon collègue d'Hooghe, je vous 
avoue n'avoir pas de problème avec le fait que ce 
soit l'exécutif qui prenne ce genre de mesures. Je 
pense que dans n'importe quel organisme, à un 
moment donné, on confie l'urgence à un organe 
plus réduit, plus restreint, plus facile à mobiliser, 
plus souple. Donc je n'ai pas vraiment de difficulté 
par rapport à cela mais, par contre, il faut vérifier si 
les contrôles juridictionnels à cet égard sont 
suffisants.  
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Que s'est-il produit pendant toute cette phase 
passée? On a vu beaucoup de recours passer au 
Conseil d'État mais très peu passer la rampe de 
l'examen de l'extrême urgence. Cela a accentué, 
de mon point de vue, la méfiance envers la section 
du contentieux administratif du Conseil d'État. Il y 
a eu pas mal de déclarations pour dire que le 
Conseil d'État voulait à tout prix ne pas suspendre. 
Si on examine les dossiers de plus près, on 
constate simplement que beaucoup de requêtes 
ne remplissaient pas les conditions d'extrême 
urgence. L'extrême urgence doit être motivée dans 
les recours que l'on amène au Conseil d'État pour 
obtenir une décision en extrême urgence. Certes, 
c'est une formalité parfois difficile à remplir dans le 
contexte de l'extrême urgence qui appelle à saisir 
le Conseil d'État. 
 
Là aussi, je pense que des aménagements 
peuvent être envisagés. Il y a déjà des cas où l'on 
dispense les parties de démontrer que l'urgence 
est avérée. C'est le cas pour des législations qui 
peuvent paraître moins essentielles; par exemple, 
en matière de marchés publics, l'urgence est 
présumée devant le Conseil d'État. 
 
On a aussi, dans le cadre des garanties linguis-
tiques, les lois spéciales du 8 août 1980 et du 
12 janvier 1989 qui ont été modifiées pour 
permettre la saisine du Conseil d'État ou de la Cour 
constitutionnelle, selon le cas, de demandes de 
suspension avec simplement dans la requête des 
moyens sérieux et non pas la démonstration qu'il 
existe un risque de préjudice grave et difficilement 
réparable – suivant les termes désormais désuets 
utilisés à ce propos. 
 
On pourrait concevoir un système dans lequel, en 
cas de situation d'urgence épidémique, à l'égard 
des seuls arrêtés ministériels adoptés en 
conséquence de cette déclaration d'urgence 
épidémique, les recours seraient admissibles au 
Conseil d'État sans devoir démontrer qu'il y a 
extrême urgence. Il suffirait de démontrer – ce qui 
n'est pas non plus anodin – avoir un intérêt à agir, 
et avoir des moyens sérieux – ce n'est pas toujours 
le cas. En outre, il faudrait aussi être diligent, ce qui 
est une garantie à assurer. On ne saisirait pas le 
Conseil d'État trois mois après l'adoption des 
arrêtés ministériels en question. Il faudrait être 
rapide pour le saisir. Mais au-delà de cela, le 
Conseil d'État examinerait immédiatement les 
moyens. Je rappelle aussi que le Conseil d'État 
dispose d'un outil très important sur le sujet: la 
balance des intérêts. On aurait donc l'assurance de 
ne pas avoir éventuellement une multitude 
d'actions populaires introduites devant le Conseil 
d'État pour contredire les arrêtés ministériels. 
 
Troisième volet de mon examen. Est-ce que 

l'objectif aura été, avec l'avant-projet, de réaffirmer 
la compétence fédérale en la matière en rappelant 
de-ci de-là que la concertation avec les entités 
fédérées est importante, que tout doit être discuté 
en Comité de concertation, mais qu'il est certain 
– cela figure dans l'exposé des motifs – qu'il n'y a 
pas de problème avec le fait que des fermetures 
d'établissements scolaires, par exemple, soient 
édictées par l'autorité fédérale sous couvert de ses 
compétences en matière de santé ou de sécurité? 
 
On sent, en filigrane, la volonté d'affirmer que ce 
qui a été fait jusqu'à présent est valide sur le plan 
de la répartition des compétences. Je vous avoue 
que je ne suis pas très sûre qu'on résoudra tous les 
problèmes de répartition de compétences qui sont 
avérés, qui se sont posés, qui se poseraient encore 
même avec les petits aménagements et la 
promesse de discussions en Comité de 
concertation qui sont faites ici lors des travaux 
parlementaires. On ne résout pas ici tous les 
problèmes majeurs de répartition des 
compétences que la section législation du Conseil 
d'État a contribué à identifier quand l'occasion lui 
en a été donnée en tout cas. 
 
Je conçois tout à fait qu'on admette, et la 
jurisprudence de la Cour constitutionnelle admet 
des débordements marginaux de l'autorité fédérale 
sur les compétences des entités fédérées mais on 
peut soutenir ici quand même qu'il y aurait parfois 
un impact bien plus que marginal sur les 
compétences des entités fédérées. En tout cas, il y 
a un risque élevé que cela se produise. Je pense 
qu'il est temps justement de travailler à une formule 
qui permette un jour de raisonner en termes 
d'urgence fédérale également.  
 
Il faut se rendre compte que le pragmatisme avec 
lequel la crise a été gérée à ce jour, qui a déjà 
conduit à des problèmes de répartition des 
compétences et qui pourrait en amener d'autres, 
n'est pas justifiable éternellement non plus. Je 
veux dire que les atteintes aux droits 
fondamentaux ne sont pas justifiables. Les 
atteintes aux principes qui gouvernent la répartition 
des compétences ne sont pas justifiables non plus.  
 
La répartition des compétences, c'est aussi une 
dimension de l'État de droit. L'article 187de la 
Constitution ne permet pas non plus de suspendre 
les principes qui régissent la répartition des 
compétences. Or, ces principes sont fondés sur 
l'exclusivité des compétences, l'autonomie des 
entités fédérées et l'absence d'un principe de 
primauté du droit fédéral sur celui des entités 
fédérées. On peut concevoir qu'on irait au devant 
de problèmes si un jour, en Comité de 
concertation, il n'y avait finalement plus d'accord 
pour gérer de manière pragmatique l'urgence qui 
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se présente. 
 
Il est vrai que la page est blanche. Tout est à 
construire. L'urgence fédérale, cela n'existe pas 
dans la Constitution. Il me semble donc qu'il serait 
utile de réfléchir immédiatement à la façon de 
réformer un jour la Constitution pour résoudre cette 
situation d'urgence fédérale. 
 
L'idée que j'ai posée dans ma note est inspirée du 
régime de pouvoirs spéciaux que, maintenant, tout 
le monde maîtrise, en tout cas à l'échelle de 
chaque entité fédérée. On a compris ce que c'était 
de confier des pouvoirs spéciaux à un gouver-
nement. J'imagine donc qu'on pourrait concevoir 
un régime de pouvoirs spéciaux interfédéral. 
Pourquoi ne pas concevoir, justement une 
déclaration d'état d'urgence fédérale, éventuelle-
ment constatée en Comité de concertation? On 
pourrait d'ailleurs en profiter peut-être pour revoir 
sa composition, éventuellement. En tout cas, il 
s'agirait de travailler à partir du Comité de 
concertation qui procéderait à une déclaration 
d'état d'urgence. Cet état d'urgence serait confirmé 
par chaque Parlement, moyennant quoi ces 
Parlements autoriseraient, pendant une durée 
limitée, temporaire, exceptionnellement, à des fins 
tout à fait déterminées et sur des compétences 
précisées, autoriseraient l'autorité fédérale à 
procéder à des débordements de compétences 
plus que marginaux, puisque ce qui est marginal 
serait autorisé par la Cour constitutionnelle. 
 
Ces débordements de compétences temporaires 
cesseraient de produire leurs effets dans chaque 
entité fédérée à l'issue de cette période 
exceptionnelle, si le Parlement de ces entités 
fédérées s'abstenait de confirmer les mesures 
prises par l'autorité fédérale, en quelque sorte sur 
mandat exceptionnel des entités fédérées. Ce 
serait en tout cas une manière, me semble-t-il, de 
résoudre proprement les crises et les urgences qui 
impliquent pragmatiquement des violations des 
règles répartitrices de compétences. Voilà pour 
mes observations de ce matin. 
 
Le président: Madame Sautois, je vous remercie 
pour votre exposé très intéressant. 
 
Ik laat graag de leden aan het woord om vragen te 
stellen. Ik wil er echter ter herinnering nogmaals 
aan toevoegen dat wij vorige week tijdens de 
regeling van de werkzaamheden hebben 
afgesproken ons te beperken tot vragen en geen 
lange politieke uiteenzettingen te geven, waar 
niemand bij gebaat is. Er komt nog een aparte 
commissievergadering en een aparte plenaire 
vergadering om de politieke discussie te voeren. 
 
Dat gezegd zijnde, wil ik graag weten wie het 

woord vraagt. Ik zal naar goede gewoonte opnieuw 
de grootte van de fracties in acht nemen en kijken 
wie eventueel het woord vraagt. Het is uiteraard 
geen verplichting, om vragen te stellen. Indien alles 
duidelijk was, zijn vragen niet nodig. 
 
 Joy Donné (N-VA): Mijnheer de voorzitter, ik dank 
de drie sprekers. Ik had immers heel wat vragen 
voorbereid, maar een groot deel van mijn vragen 
zijn ondertussen beantwoord. Ik dank hen ook voor 
de duidelijkheid en voor de vele suggesties die zijn 
gedaan met betrekking tot de tekst, die toch heel 
veel vragen oproept. 
 
Ik kan mij beperken tot de zaken die nog niet 
beantwoord zijn of voor mij nog onduidelijk blijven 
of tot de suggesties die zijn gedaan en waarop ik 
even nader wil ingaan. Ik zal ze proberen te 
groeperen. Ik zal het eerst over de afkondiging van 
de noodsituatie hebben, waarna ik even zal ingaan 
op de grondrechten of de voorbehouden materies 
in de Grondwet, waaruit de maatregelen zouden 
voortvloeien. Ten slotte wil ik ook ingaan op het 
element van de rechtsbescherming, de juridische 
controle en de gerechtelijke controle naast de 
parlementaire controle. 
 
Inzake de afkondiging van de noodsituatie deel ik 
de kritiek of de opmerking over de termijn van twee 
dagen of vijf dagen, wanneer het Parlement niet in 
de mogelijkheid is eerder samen te komen, om zich 
uit te spreken over het afkondigen van een 
dergelijke noodsituatie en over de vraag of de 
regering die afkondiging op basis van de juiste 
bevindingen heeft gedaan. Dat is niet gemakkelijk. 
 
Wat ik echter niet goed begrijp, is dat wordt gesteld 
dat de regering in afwezigheid van het systeem of 
van de bekrachtiging binnen de termijn van twee of 
vijf dagen geen instrumenten zou hebben, om toch 
al performant op te treden in de eerste fase van de 
crisis. De wet civiele veiligheid blijft volgens mij 
immers bestaan. Er is dus geen gap. Ik zie dat als 
minder problematisch. 
 
Ik denk dat een systeem dat bij een acute situatie 
op zeer korte termijn een bekrachtiging bij wet 
instelt, wel soelaas kan bieden.  
 
Een tweede element daarbij is het feit dat het KB 
een wet zal worden. Daar stel ik me wel vragen bij. 
Verdwijnt het KB wanneer het een wet wordt? Als 
het een KB blijft, betekent dat dan dat een burger 
iets niet voor het Grondwettelijk Hof kan brengen? 
Normaal gezien niet, maar professor Verdussen 
deed de suggestie om in de tekst een passage op 
te nemen bij de bekrachtigingswet, dat een beroep 
bij de Raad van State nog steeds mogelijk is. Ik had 
daar graag ook de mening van de twee andere 
sprekers over gehoord. In welke mate zou dat een 
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oplossing zijn? Het klopt namelijk dat het 
Grondwettelijk Hof zich daar niet over kan 
uitspreken. Tot zover voor wat het afkondigen van 
de noodsituatie betreft. 
 
Een tweede element betreft de voorbehouden 
materies en alles waarop de maatregelen 
gebaseerd zijn. Ik hoorde van enkele sprekers dat 
in artikel 5 van het voorontwerp sprake is van een 
enorm ruime omschrijving van de maatregelen die 
kunnen worden genomen. Het gaat vaak of zelfs 
altijd over grondrechten of strafbepalingen, 
allemaal elementen die de Grondwet voorbehoudt 
aan de wetgever. De wetgever moet zelf de 
essentie regelen. Ik begrijp wel dat in uitzonderlijke 
omstandigheden een delegatie aan de Koning 
mogelijk is. Onafgezien van de vaagheid van de 
maatregelen in het voorontwerp van wet, of noem 
het een keuzemenu, heb ik nog een andere vraag: 
is die delegatie niet problematisch vanuit een 
temporeel oogpunt? We zijn nu in 2021 een 
voorontwerp van wet aan het bespreken, dat nog 
wel voor de huidige pandemie zal gelden, maar het 
zou ook voor de toekomst moeten gelden. De 
woorden 'bijzondere volmacht' zijn al gevallen. Er 
zal dus, niet aan de Koning maar wel aan de 
minister van Binnenlandse Zaken, de toelating 
worden gegeven om in de toekomst in te grijpen op 
grondrechten.  
 
Ik heb daarbij de volgende vraag. Wordt na de 
acute fase van een crisis de proportionaliteit van 
een maatregel dan niet best getoetst op het 
ogenblik dat men die wil invoeren? Moet die 
toetsing dan sowieso niet gebeuren door degene 
die door de Grondwet wordt aangeduid, namelijk 
de wetgever? Is de langdurigheid van die crisis 
geen element dat een dergelijke verregaande 
delegatie van bevoegdheden bemoeilijkt en dus 
pleit voor een wettelijk initiatief of bekrachtiging? Ik 
vind dat een belangrijk element. Het gaat dan niet 
alleen om een wettelijk initiatief, want zelfs bij een 
echte volmachtenwet moet het koninklijk besluit 
binnen een bepaalde termijn bij wet worden 
bekrachtigd, en zelfs dat wordt hier niet voorzien. 
 
Ik heb het nu niet alleen over de politieke 
wenselijkheid van een wettelijke interventie, maar 
ik heb het echt over de grondwettelijkheid van een 
systeem dat verdergaat en ruimer is dan een 
volmachtenwet, die geregeld is, en waarbij een 
wettelijke bekrachtiging nodig is, die hier helemaal 
niet wordt voorzien. Dit is toch een belangrijk 
element waarover ik verduidelijking wil krijgen. 
 
Een derde element is de rechtsbescherming. Op 
basis van de arresten die de Raad van State heeft 
geveld in het kader van deze pandemie heb ik mij 
toch vaak de volgende vraag gesteld. Ik heb het nu 
niet over de parlementaire debatten, de 

democratische controle, maar over de 
gerechtelijke controle, de mogelijkheden die de 
burger heeft om genoegdoening te halen inzake de 
aantasting van zijn grondrechten. Ik heb mij toch 
vaak de bedenking gemaakt dat men naar het 
Grondwettelijk Hof zou kunnen stappen, als dit een 
wet zou zijn. 
 
Ik heb vandaag echter een aantal sprekers horen 
zeggen dat het feit dat een koninklijk besluit bij wet 
zou worden bekrachtigd en zodoende zou 
transformeren tot wet en men dus een verschuiving 
weg van de Raad van State naar het Grondwettelijk 
Hof zou krijgen, problematisch zou kunnen zijn. Als 
dat effectief het geval zou zijn, dan moet misschien 
gekeken worden, net zoals bij de vraag die ik 
daarnet stelde over de afkondiging van de 
noodsituatie, of daaraan iets op een andere manier 
kan worden gedaan om die rechtsbescherming te 
verruimen in plaats van te verschuiven. 
 
Wat betreft de uitspraken van de Raad van State, 
kan men daaruit afleiden dat de burger een 
adequate rechtsbescherming heeft bij de Raad van 
State, of dat hij toch beter af zou zijn bij het 
Grondwettelijk Hof wanneer het specifiek gaat over 
de aantasting van grondrechten die in de Grondwet 
zijn ingeschreven? Daarover had ik graag meer 
duiding gekregen. 
 
Ik heb ook een meer algemene opmerking. Ik heb 
dat bij mevrouw Sautois ook gehoord. Ik heb ook 
een gevoel van verwarring bij het voorontwerp. 
Men beperkt zich tot een pandemie in deze. Er zijn 
nog andere crisissen of noodsituaties die zich 
kunnen voordoen. Meestal bereidt de overheid zich 
voor op de crisis die al gebeurd is. 
 
Ik spreek jammer genoeg uit ervaring. Ik heb de 
terreurcrisis van 2015 en 2016 vanuit een 
beleidsfunctie van zeer nabij meegemaakt. Dan 
maakt men wetgeving die voor de volgende 
terreurcrisis zal gelden. Dan komt er een pandemie 
en dan maakt men een pandemiewetgeving. Na de 
pandemiewetgeving zal er iets anders gebeuren. Ik 
vind dat verwarrend, maar ik vind ook heel veel 
andere elementen verwarrend. 
 
Wat is de toegevoegde waarde van dit ontwerp, ten 
eerste, inzake democratische en parlementaire 
controle en ten tweede, inzake rechtsbescherming 
voor de burger? Zullen we meer parlementaire 
debatten voeren? Zal de burger beter af zijn met dit 
voorontwerp van wet ten opzichte van wat we nu 
hebben? 
 
De voorzitter: Ik wil er even aan herinneren dat het 
de bedoeling is dat wij ook nog antwoorden op de 
vragen krijgen. Als iedereen tien minuten vragen 
gaat stellen, vrees ik daarvoor. 
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 Claire Hugon (Ecolo-Groen): Je souhaite 
vraiment remercier les trois intervenants qui ont fait 
des interventions particulièrement éclairantes. Je 
pense que ceci illustre magistralement l'intérêt 
d'avoir déjà une discussion à ce stade du texte. 
Vous avez ouvert énormément de possibilités, 
parfois très créatives ou très nouvelles. Pour tout 
cela, je vous remercie. Vous nous donnez 
énormément de grains à moudre. Je voudrais vous 
demander d'apporter quelques précisions. 
 
Sauf erreur de ma part, vous n'avez pas abordé la 
question de l'encadrement des autorités locales qui 
reçoivent, dans ce texte, un pouvoir assez étendu. 
Donc je me demandais si l'un ou plusieurs d'entre 
vous pouvaient peut-être s'exprimer un peu à ce 
propos. 
 
Madame Sautois, vous avez mentionné assez 
longuement la coexistence de ce cadre légal avec 
les autres fondements actuellement utilisés. Je 
pense effectivement que c'est assez central. Je me 
demandais ce qu'en pensaient les autres orateurs, 
parce qu'à ce stade, le texte prévoit explicitement 
la possibilité de mobiliser les fondements actuels 
pour tout ce qui ne serait pas couvert. Je pense 
que cela pose question. 
 
Que pourriez-vous amener comme proposition 
pour résoudre en quelque sorte ce conflit éventuel? 
Faut-il, dans la loi, exclure l'application des autres 
cadres? Que pourriez-vous proposer à ce niveau? 
 
Quant à la question de la confirmation par le 
législateur des arrêtés, qu'ils soient ministériels ou 
royaux – c'est une question en soi, j'entends ce qui 
est exprimé. Par contre, j'ai tendance à partager 
l'inquiétude exprimée par M. Verdussen par 
rapport à ce cadre. Celui-ci est supposé s'appliquer 
dans un futur dont on ne connaît pas le régime 
juridique, ce que l'on doit bien garder à l'esprit, je 
pense. D'autant que, quand nous avons demandé 
un cadre spécifique, cette demande s'attachait à la 
loi formelle et à la loi substantielle – et donc à 
l'importance remontée de nos conversations avec 
beaucoup de nos citoyens de la délibération 
publique pour mieux comprendre les mesures. 
Dans ce cadre-là, ne pas prévoir de confirmation 
législative des mesures ne permettrait-il pas 
d'évacuer maintenant le débat qui ne pourrait plus 
se faire plus tard quand cette loi serait appelée à 
être d'application? 
 
J'avais également des questions relatives à la 
répartition des compétences. Madame Sautois, 
vous en avez assez bien parlé. C'est effectivement 
important de garder cela en tête, car j'ai lu des 
articles qui pouvaient se montrer relativement 
critiques à l'égard de l'élargissement. Personne 

n'est venu contester pour l'instant parce que nous 
travaillons dans un objectif commun. Mais peut-on 
postuler que cela sera toujours le cas? 
 
La question du rôle du Conseil d'État: nous allons 
devoir fort réfléchir à cela! Vous avez dessiné 
plusieurs pistes que nous pourrons examiner à la 
lumière de vos différentes notes. 
 
J'en resterai là pour permettre à tout le monde de 
prendre la parole. Je vous remercie encore pour 
vos contributions particulièrement riches. 
 
 Stefaan Van Hecke (Ecolo-Groen): Ik dank u voor 
het op zeer korte termijn overmaken van de 
adviezen en de analyse. Ik heb nog enkele 
bijkomende vragen voor u. 
 
Hoe kan de rechtsbescherming eigenlijk best 
gegarandeerd worden? Men kan enerzijds werken 
met een beroep bij de Raad van State, waar we 
heel snelle procedures hebben. Dat betekent dan 
dat men dan eigenlijk met ministeriële of koninklijke 
besluiten moet werken. Als men anderzijds een 
besluit bekrachtigt en het een formele wet wordt, 
dan kan men eigenlijk alleen naar het 
Grondwettelijk Hof, tenzij we creatief zijn en daar 
andere oplossingen voor bedenken. Waar zou de 
rechtsbescherming echter het grootst zijn? Moet 
men met een versnelde procedure bij het 
Grondwettelijk Hof werken of met de huidige, 
gekende procedures bij de Raad van State? 
 
Professor d'Hooghe had het over een ministerieel 
besluit, in ministerraad overlegd. Toen ik dat las, 
een besluit in ministerraad overlegd, dacht ik 
onmiddellijk aan een KB. Daarover wordt immers 
in de ministerraad overlegd. Als men over een 
ministerieel besluit in de ministerraad gaat 
overleggen, dan vraag ik mij af wat nu eigenlijk het 
verschil is. Waarom maakt men er dan geen KB 
van? Zijn er soms nog andere verschillen tussen 
een ministerieel besluit en een koninklijk besluit, 
waardoor het toch beter is om met een ministerieel 
besluit te werken en er geen KB van te maken? 
 
Artikel 187 van de Grondwet zegt dat de Grondwet 
niet geschorst kan worden, maar dat grondrechten 
wel beperkt kunnen worden. Wat is nu precies het 
verschil tussen het schorsen van de Grondwet en 
het beperken van die grondrechten? Wanneer gaat 
het over een beperking en wanneer over een 
schorsing? Sommigen zeggen dat de avondklok, 
zoals we die vandaag kennen, eigenlijk een 
schorsing van de Grondwet is. Men kan zoiets dus 
nooit doen. Die mogelijkheid zit echter ook in de 
voorliggende tekst en men stelt dat men zelfs met 
deze wet geen avondklok zou mogen instellen 
omdat dit strijdig is met de Grondwet, omdat 
grondrechten dan worden geschorst. Ik had daar 
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graag uw mening over gehoord. Blijft een 
avondklok, ook als er een wettelijke basis is, 
grondwettelijk altijd een probleem? 
 
 Khalil Aouasti (PS): Je vous remercie, monsieur 
le président, et je m'associe aux collègues qui ont 
pris la parole avant moi pour remercier les trois 
oratrices et orateurs pour leurs interventions. Vous 
avez déjà répondu à toute une série d'interro-
gations qui étaient les miennes, et les nôtres. Je 
voulais simplement amener quelques questions 
dans la réflexion. Elles porteront d'abord sur le 
cadre. 
 
Aujourd'hui, on a une loi sanitaire de 1945, une loi 
sur la protection civile de 1963, une loi sur la 
fonction de police de 1992, une loi sur la sécurité 
civile de 2007. Est-ce utile d'avoir une loi 
"pandémie" en 2021? Je pose cela comme ça. 
Nous avons quatre outils législatifs qui ont été 
mobilisés de manières diverses et variées. La loi 
de 1945 elle-même n'a été, à ma connaissance, 
mobilisée que par la Fédération Wallonie-Bruxelles 
et pas par le fédéral. D'autres lois l'ont été par le 
fédéral mais pas par d'autres niveaux de pouvoir, 
et ainsi de suite. Quelle est l'utilité d'avoir une loi et 
ne vaut-il pas mieux, parfois, simplement se 
demander si ces lois sont encore adaptées à la 
réalité d'aujourd'hui, et voir comment avancer? 
Voilà pour le cadre! 
 
Deuxième chose, toujours sur le cadre. Je pense 
qu'il faut aborder cet élément tout de suite dans le 
cadre de la répartition des compétences. Nous 
avons une ordonnance de la COCOM, un Code 
wallon de l'action sociale et de la santé, un décret 
de la Communauté flamande qui porte sur la santé, 
qui lui n'autorise pas de mesures générales mais 
individuelles, à l'inverse de ce qui est proposé ici. 
À votre sens, dès lors, qu'on a parlé de conflit de 
compétences, quelles sont les interactions, voire 
les conflits potentiels, entre ces trois normes des 
entités fédérées qui permettent des actions 
individuelles et ciblées? Je pense par exemple, 
pour Bruxelles que je connais mieux, à un contact 
entre le médecin inspecteur de l'hygiène et le 
bourgmestre, et à la possibilité de prendre une 
décision, par exemple un arrêté de bourgmestre 
individuel pour assigner quelqu'un ou un groupe 
d'individus particulièrement ciblé à résidence. Je 
ne parle pas de manière générale. Donc quelles 
sont, à votre sens, les interactions entre les deux 
et quelle est la compatibilité entre les deux? 
 
Une fois ces questions-là posées, on en revient au 
cadre, avec d'autres questions. La première est 
celle de l'impact en matière de droits fondamen-
taux. On n'en parle pas aujourd'hui puisqu'on se 
consacre aux questions de santé qui peuvent être 
considérées comme une priorité. À l'instar de 

contrôles que l'on peut avoir, - même si aujour-
d'hui, comme l'a dit M. Verdussen, quasiment 
aucun arrêté ministériel n'a été soumis au Conseil 
d'État - nous avons, par une loi récente, mis sur 
pied un Institut Fédéral pour la  Protection et la 
Promotion des Droits Humains qui a une 
compétence d'avis, prévue en son article 5.1, soit 
sur demande, soit d'initiative en matière de 
protection et de promotion des droits de l'homme. 
Ne pourrait-on pas demander, même si cet avis 
n'est pas contraignant, qu'un avis soit fourni par cet 
institut si on devait discuter dans le cadre de cette 
loi? En effet, au-delà de la question sanitaire, il y a 
un autre impact, qui est celui sur les droits 
fondamentaux. On peut être intéressé, finalement, 
par un avis de l'institution fédérale à ce sujet, pour 
voir s'il y a proportionnalité etc. Cet avis pourrait 
être versé au dossier. En ce cas, ne serait-il pas 
intéressant de veiller soit à ajouter quelque chose 
dans les quatre lois que j'ai déjà citées soit à 
insérer dans l'avant-projet de loi, s'il devait être 
discuté, un avis d'initiative ou un avis demandé, 
quitte à ce qu'il ne soit pas contraignant? 
 
Ensuite, et M. Verdussen l'a rappelé, il faut parler 
de la question de l'interaction et, parfois, de 
l'incompatibilité entre l'urgence de l'instant 
potentiel, en fonction de ce qui peut arriver, et la 
nécessité de prendre une décision. C'est ici que je 
m'interroge. Mme Sautois l'a indiqué, car nous 
commençons à connaître les mécanismes de 
pouvoirs spéciaux. La mécanique déployée par ce 
texte est-elle moins protectrice que celle qui est en 
vigueur depuis un an? La mécanique que nous 
avons d'abord connue par une loi d'habilitation en 
vue d'accorder des pouvoirs spéciaux a été activée 
par des arrêtés royaux et ministériels, avec la 
possibilité – dans un délai d'un an – pour le 
Parlement de se prononcer et donc, de valider ou 
non des mesures. Cela peut répondre, en des 
situations toutes particulières, à l'impossibilité 
d'attendre deux ou cinq jours pour que le 
Parlement se prononce. 
 
De plus, paradoxalement, nous pouvons 
poursuivre de la sorte tout un travail dans ce cadre. 
En effet, des mesures sont décidées pour trois 
mois. Or, nous voyons qu'aucune d'entre elles n'a 
tenu jusqu'à cette échéance. Elles ont été 
décidées, comité de concertation après comité de 
concertation, en fonction de rapports reçus, mais 
elles ont été systématiquement réétudiées dans 
des délais inférieurs à trois mois, pourtant visés par 
l'avant-projet de loi "pandémie". Dès lors, la 
question suivante se pose: la mécanique qui est 
aujourd'hui proposée est-elle plus protectrice que 
celle qui est en vigueur depuis un an? Si elle était 
considérée comme moins protectrice, ce serait un 
non-sens démocratique. 
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Plusieurs autres questions y sont liées: ainsi, le 
contrôle qui peut être politique, mais aussi 
juridictionnel. J'ai abordé le premier aspect à partir 
de l'étude relative aux deux et cinq jours, en 
demandant s'il s'agissait du mode de contrôle le 
plus pertinent ou s'il fallait réfléchir à un autre 
– question qui reste ouverte. S'agissant du second 
aspect, je vous ai entendus. À l'instar de 
Mme Sautois, je ne suis pas favorable à la 
confusion des genres. À une compétence 
spécifique au Conseil d'État, qui se fonderait sur 
des textes réglementaires devenus législatifs par 
transmutation, je préférerais en définitive plus de 
clarté.  
 
La clarté supposerait qu'il n'y ait pas transmutation 
et l'absence de transmutation supposerait que la 
mécanique de deux à cinq jours n'existe plus dans 
la loi "pandémie" et que l'on se retrouve avec une 
loi de contrôle dont le contrôle serait bien plus 
ultérieur.  
 
C'est à ce propos que je souhaitais vous interroger. 
C'est ma principale question. D'autres s'ajouteront 
peut-être, comme les nécessités d'avoir des 
accords de coopération concernant l'article 6. 
Mais, en la matière, je reviendrai éventuellement 
sur les questions de vie privée. 
 
 Barbara Pas (VB): Ik wil de sprekers op mijn beurt 
danken voor hun uitleg. Veel van mijn vragen zijn 
al van mijn lijst geschrapt. Na de collega's te 
hebben gehoord, heb ik nog enkele aanvullende 
vragen. 
 
De epidemische noodsituatie kan voor drie 
maanden worden afgekondigd en kan telkens met 
drie maanden worden verlengd. Om het 
democratische debat te verzekeren bepaalt het 
voorontwerp dat men in die bekrachtiging voorziet 
bij het initiëren van de epidemische noodsituatie. 
Acht u het niet nodig dat men een gelijkaardige 
passage invoegt dat dit ook het geval moet zijn 
voor de verlenging van de noodsituatie? Het kan 
immers best zijn dat men na drie maanden van 
mening verandert en de situatie ondertussen 
geëvolueerd is. 
 
De epidemische noodsituatie kan met drie 
maanden worden verlengd. Acht u het een 
probleem dat de maatregelen of inperkingen die 
eraan gekoppeld zijn onbeperkt kunnen worden 
verlengd? Zou het geen goed idee zijn om ervoor 
te zorgen dat daar ook op een of andere manier 
een beperking inzit? 
 
In het voorontwerp is er sprake van een 
evaluatiecel. Professor d'Hooghe sprak over een 
externe begeleidingscommissie die op de 
proportionaliteit moet toezien. Zelf vind ik dit een 

goede suggestie. Als men dergelijke zaken in het 
leven zou roepen, moeten dan niet meteen ook 
objectieve criteria worden opgenomen die de 
samenstelling daarvan bepalen? We zitten toch in 
een bijzondere situatie. Men mag niet het risico 
lopen dat regeringen met slechte bedoelingen dit 
misbruiken en daarvan politieke instrumenten 
maken. Is het niet nuttig om de samenstelling van 
dergelijke organen meteen in de pandemiewet vast 
te leggen? 
 
Ik las in het voorontwerp dat de federale overheid 
met het oog op de hoogdringendheid en als de 
situatie het toelaat, het overleg met de deelstaten 
en het Overlegcomité naast zich kan neerleggen. 
Interpreteer ik het goed dat de minister van 
Binnenlandse Zaken kan beslissen om de scholen 
te sluiten, ook al willen de deelstatelijke ministers 
van Onderwijs dat niet? Vindt u dat geen 
probleem? 
 
Ten slotte, er is sprake van terugkoppeling naar 
adviesraden. Zou het echter niet nuttig zijn om, 
naar analogie van de coronacommissaris die we nu 
hebben en waarvan in de bijzondere covid-
commissie is gebleken dat het noodzakelijk was 
om zo iemand aan te duiden, ook een pandemie-
commissaris aan te duiden? 
 
Ze spreken wel van de RAG, maar die rapporteert 
momenteel ook aan de coronacommissaris. Zou de 
minister van Binnenlandse Zaken, die volgens dit 
voorontwerp al heel veel in de pap te brokken zal 
hebben, niet best worden bijgestaan door zo 
iemand? Acht u het nuttig dat dit zou worden 
opgenomen in de pandemiewet? 
 
 Franky Demon (CD&V): Mijnheer de voorzitter, 
heel kort, ook namens collega Verherstraeten die 
naar de Conferentie van voorzitters moet. Onze 
complimenten voor de duidelijkheid die werd 
gegeven, met iedereen als voorstander van de 
pandemiewet. U spreekt mij desnoods tegen, maar 
ik denk te mogen interpreteren dat de rechtsbe-
scherming van de burgers en de rechterlijke 
controle het best en het snelst kunnen gaan via de 
Raad van State. 
 
Ik heb wel een vraag aan alle sprekers. U spreekt 
allen over legitieme bijkomende drempels in de 
wet. Maar hoe ziet u dan de toepasbaarheid? 
Wordt de toepasbaarheid dan als het ware niet 
onmogelijk? Een pandemie verandert ook steeds. 
U stelt dat de ministeriële besluiten moeten worden 
bekrachtigd door een wet. Hoe zullen de 
maatregelen dan in de praktijk gewijzigd, verlengd 
of aangevuld worden? Moet de minister, die op dat 
moment de wet zelf niet kan aanpassen, dan een 
nieuwe wet maken? Wordt het dan geen enorm 
kluwen om de pandemie te beheersen? Dat wil ik 
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de drie sprekers graag vragen. 
 
Mijnheer Verdussen, u spreekt over de twee 
derden die vereist zijn. Zullen volmachten dan niet 
gemakkelijker worden? Komt de parlementaire 
controle dan net niet erg laat? Is dat niet het 
omgekeerde van wat men wil bereiken?  
 
Ik herhaal even mijn vraag van het begin over de 
Raad van State. Dit klinkt het beste, maar het is 
dan toch weer aan de minister of de Koning om 
opnieuw te bekrachtigen. Hoe zal dit allemaal 
rijmen met de snelheid van beslissen om ervoor te 
zorgen dat we de pandemie nog altijd te lijf kunnen 
gaan? Dat is mijn vraag aan allen.  
 
 Nathalie Gilson (MR): Merci à tous les 
intervenants pour leurs exposés très éclairants. Je 
voulais revenir à la question du fait déclencheur, où 
Mme Sautois proposait de retenir une déclaration 
faite par l'OMS. Je m'interroge par rapport à cela 
parce qu'en commission spéciale covid, il y a eu 
beaucoup de discussions sur le fait que l'OMS a 
beaucoup tardé à reconnaître qu'il y avait une 
pandémie. De plus, quand on évoque le fait qu'il 
faut parfois prendre des mesures spécifiques à 
certains territoires, ne risque-t-on pas d'être très en 
retard par rapport à la prise en compte d'une 
pandémie qui serait présente par exemple en 
Europe? Je suis intéressé d'avoir l'avis des autres 
intervenants sur ce sujet. 
 
J'ai noté aussi la question des arrêtés ministériels 
délibérés en Conseil des ministres pour lesquels 
certains d'entre vous disaient: pourquoi ne pas 
déterminer que c'est clairement un arrêté royal? 
Est-ce que cela aurait des conséquences de 
prévoir cela comme amendement dans l'avant-
projet? 
 
Par rapport au délai d'approbation par le 
Parlement, M. Verdussen disait que c'est presque 
"grotesque" de penser à un délai de deux à 
cinq jours. C'est vrai qu'on peut se demander quel 
véritable débat parlementaire pourra se faire. D'un 
autre côté, comment concilier l'exigence d'avoir 
une mesure rapide? Ou alors, on prévoit qu'il y a 
une entrée en vigueur d'office et qu'ensuite, la loi 
vienne valider ou invalider les arrêtés royaux, avec 
une annulation rétroactive. Il y a sans doute des 
questions qui vont se poser par rapport à certaines 
mesures qui auront été prises.  
 
Par rapport à la loi à valider avec une majorité 
spéciale de deux tiers, cela me semble être une 
piste intéressante uniquement pour le fait déclen-
cheur, le déclenchement de la phase d'épidémie, 
et peut-être pas pour les autres validations. 
 
Pour le recours juridictionnel, on a des solutions 

comme la vôtre, monsieur Verdussen, qui propose 
de modifier les lois coordonnées sur le Conseil 
d'État. Mais n'est-ce pas quelque part anticonsti-
tutionnel, même si le terme est fort? En effet, on 
enlève quelque chose à la Constitution dans ses 
compétences. Pourriez-vous développer cet 
aspect? Quelle autre solution proposez-vous? En 
effet, Mme Sautois parlait d'éventuellement donner 
un pouvoir de décision en amont à la Cour 
constitutionnelle à l'instar de ce qui se fait pour les 
procédures de consultation des entités fédérées. 
Pourriez-vous nous éclairer un peu plus? Il me 
semble effectivement que ce contrôle juridictionnel 
est très important. C'est vous, monsieur 
Verdussen, qui disiez que le Conseil d'État avait 
peut-être eu des réticences à annuler les 
dispositions dans une phase de pandémie. Notre 
autre intervenant pourrait aussi se prononcer à ce 
sujet. Je l'ai moins entendu sur cet aspect du 
contrôle juridictionnel. Je vous remercie beaucoup 
en tout cas. 
 
 Nabil Boukili (PVDA-PTB): Monsieur le 
président, je remercie à mon tour nos orateurs et 
oratrices pour leurs exposés très éclairants et 
intéressants. Vous avez déjà répondu à de 
nombreuses questions que je comptais poser. 
Nous gagnons donc du temps. Néanmoins, 
j'aimerais quelques éclaircissements et votre avis 
sur certains éléments, notamment sur l'existence 
de cette loi en tant que telle. 
 
Notre arsenal juridique existant ne permet-il pas de 
faire face à une épidémie, tout en respectant les 
droits et les libertés? Le fait d'avoir recours à cet 
avant-projet de loi avait comme objectif de 
répondre à une question de légalité. En effet, 
certaines mesures ont été prises alors qu'elles ont 
été jugées illégales. La question à se poser n'est-
elle pas de savoir comment prendre des mesures 
tout en respectant les droits et libertés démo-
cratiques et en mettant en place des garde-fous 
pour les garantir, même dans le cadre d'une crise 
sanitaire, plutôt que d'avoir une réponse légalisant 
ce qui était illégal avant. 
 
Toujours concernant ce principe de légalité, c'est le 
Parlement qui doit fixer les restrictions des droits et 
libertés. Pensez-vous qu'une confirmation a 
posteriori par le Parlement soit conforme à l'esprit 
constitutionnel? Le débat parlementaire ne doit-il 
pas intervenir avant? Une fois que l'arrêté royal ou 
ministériel sera considéré comme une loi car 
confirmé par le Parlement, est-ce que ce n'est pas 
tronquer l'esprit même d'une loi qui se base sur un 
débat préalable à la confirmation par le vote au 
Parlement? 
 
Monsieur d'Hooghe, vous indiquez que vous n'êtes 
pas favorable à une loi de confirmation des arrêtés 
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ministériels parce que selon vous, l'intervention du 
Parlement ne garantit pas la protection juridique de 
la même manière que le Conseil d'État. J'aimerais 
des éclaircissements à ce sujet. Qu'est-ce que cela 
veut dire concrètement? Ne pensez-vous pas que 
des mesures, comme une mesure visant à exiger 
une majorité à deux tiers ou une mesure portant 
sur l'obligation de l'intervention de la société civile, 
pourraient offrir plus de garanties? 
 
Madame Sautois, vous avez posé la question de 
savoir, si on renforce le contrôle parlementaire sur 
une crise sanitaire par le bais d'une loi pandémie, 
pourquoi on ne pourrait pas le faire pour tout autre 
sujet. Êtes-vous satisfaite du contrôle parlemen-
taire prévu dans le cadre de l'avant-projet qui nous 
est soumis? Avez-vous des suggestions à faire en 
termes de garde-fous parlementaires en cas de 
pandémie ou dans d'autres situations? 
 
Monsieur Verdussen, vous avez déclaré, en juillet, 
que les débats ne devaient pas uniquement avoir 
lieu au Parlement et que la parole devait être 
donnée aux citoyens. Êtes-vous satisfait de la 
participation citoyenne dans le cadre de cet avant-
projet de loi, grâce aux différentes auditions 
organisées? Quelle forme pourraient, selon vous, 
avoir ces débats citoyens dans un cadre où rien 
n'existe de manière structurelle pour impliquer les 
citoyens dans un débat parlementaire? Comment 
envisagez-vous les choses dans notre pays? 
 
 Tim Vandenput (Open Vld): Ik wil ook de drie 
sprekers bedanken voor hun gevatte en duidelijke 
toelichting. Ik heb drie vragen. 
 
Mijn eerste twee vragen zijn voor professor 
D'Hooge. U praat over de proportionaliteit en zegt 
dat die meer en beter zou beargumenteerd moeten 
worden. Nu, elke pandemie zal andere maat-
regelen vragen. Is het zinvol om al een aantal 
criteria vast te leggen in een pandemiewet? Ik denk 
daarbij aan cijfers en andere wetenschappelijk 
onderbouwde elementen. We hebben immers 
vastgesteld dat vaak met andere cijfers wordt 
gegoocheld, waardoor een degelijke neutrale 
motivering soms uitblijft. Ik ben het er ook mee 
eens dat hierover een debat gevoerd moet worden 
in de Kamer, de wetgevende macht. Moet de 
uitgebreidere argumentatie dan ook vooraf 
gebeuren of eerder achteraf? 
 
In uw laatste slide heeft u het over alternatieve 
sancties. Kunt u daar wat verder over uitweiden en 
enkele concrete voorbeelden geven? 
 
Ik heb ook een vraag voor mevrouw Sautois. U stelt 
voor om een beperkte definitie van gezondheids-
epidemie te gebruiken. Als we urgent moeten 
handelen, kunnen we toch moeilijk wachten tot 

wanneer er eindelijk internationale consensus is. 
Kunt u dan ook toelichten hoe dit praktisch werk-
baar is? 
 
Ik heb ook nog een vraag voor de drie sprekers. De 
avondklok ligt al een tijdje onder vuur. 
Verschillende partijen binnen en buiten de 
meerderheid hebben daar hun mening over. Kan 
met dit voorontwerp van pandemiewet op een 
juridisch sluitende manier een avondklok inge-
voerd worden zonder dat er een conflict is met de 
Grondwet? 
 
 Vanessa Matz (cdH): Monsieur le président, je 
remercie l'ensemble des orateurs de ce matin. 
Avec une petite pointe d'humour, je vous dirai que 
vous n'êtes pas professeurs pour rien! Je fais 
référence à l'aspect très pédagogique de vos 
interventions et aussi au caractère constructif de 
celles-ci, puisque vous avez avancé chacun et 
chacune des pistes d'amélioration des textes qui 
nous sont soumis. 
 
Vous avez apporté quelques considérations très 
importantes, notamment sur le contrôle juridic-
tionnel, sur la majorité des deux tiers, que 
M. Verdussen a signalée en demandant s'il ne faut 
pas une base démocratique plus large pour cet état 
d'urgence, sur le régime interfédéral des pouvoirs 
spéciaux que vous avez aussi mentionné pour 
éviter le frottement de la répartition des 
compétences. Vous avez aussi, à juste titre, 
épinglé des originalités: des arrêtés ministériels 
délibérés en Conseil des ministres ou le fait que la 
loi puisse modifier un arrêté royal. Il ne manquerait 
plus que cela que cela ne puisse pas. 
 
Pour nous, la question essentielle dont vous avez 
d'ailleurs parlé, principalement Mme Sautois, c'est 
la question de la coexistence des autres bases 
légales actuelles. La question de cette coexistence 
entre les différentes bases juridiques qui continue 
à exister est non seulement reprise dans les 
travaux mais également dans les communications 
du Conseil des ministres qui a approuvé cet avant-
projet. 
 
Outre le manque de clarté que vous avez dénoncé, 
le fait de se demander si, au fond, il ne faudrait pas 
mettre de l'ordre dans tout cela, il importe aussi de 
se demander si la loi de mai 2007, qui permet un 
certain nombre d'arrêtés pour l'instant, pourra 
toujours être utilisée demain par le gouvernement 
de la même manière qu'il l'utilise actuellement. 
C'est quelque part ce qui est contesté de manière 
générale non seulement dans la société civile, 
dans le monde académique mais aussi auprès des 
citoyens. Cette loi de 2007 servirait de base légale 
à des arrêtés ministériels. Avez-vous la même 
lecture? Demain, alors que la loi pandémie serait 
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votée et adoptée, la loi de 2007 permettra-elle au 
gouvernement de continuer à prendre des arrêtés 
ministériels qui restreignent un certain nombre de 
libertés dans une situation d'extrême urgence? Je 
parle d'un point de vue juridique et non de 
l'intention. Vous avez notamment évoqué le cas où 
le Parlement ne peut pas être dans les délais. 
Cette question n'est pas anodine. 
 
Ne faudrait-il pas plutôt modifier cette base légale 
de 2007 pour être dans un contexte beaucoup plus 
spécifique? 
 
En ce qui concerne la question des délais, vous 
l'avez aussi évoquée de manière générale tous les 
trois. C'est une question évidemment très tendue 
parce que si on parle de trois mois, on voit très bien 
que c'est renouvelable ad vitam æternam. 
J'aimerais donc bien savoir quel système on peut 
imaginer. Vous l'avez dit et c'est aussi la volonté de 
tous les collègues de dire à la fois qu'il faut 
répondre à des questions sanitaires éminemment 
importantes mais qu'il faut aussi ne pas entraver de 
manière indéterminée et non proportionnée les 
droits et libertés des citoyens. 
 
Dans le contrôle démocratique et au niveau du 
Parlement que vous avez largement "critiqué", 
dans le sens noble du terme, il reste que la société 
civile, les citoyens veulent être associés. Certains 
vont dire qu'on le fait aujourd'hui et dans les heures 
à venir, mais les citoyens veulent être associés aux 
mesures qui restreignent les libertés. On sait déjà 
que le Parlement ne sera pas associé au caractère 
déterminé des mesures. Il le sera a posteriori. 
Comment pourrait-il être associé de manière 
optimale? Comment peut-on à la fois répondre aux 
impératifs d'une certaine rapidité de l'action et 
associer le Parlement à la prise de décision? 
Comment aussi y associer la société civile et les 
citoyens qui ont largement émis des doutes et des 
récriminations par rapport à ces mesures 
restrictives de liberté? 
 
Enfin, je viens de revoir le texte. Il y a un point que 
j'ai pourtant lu mais je ne parviens pas à retrouver 
l'article. Le ministre de la Santé donne un avis sur 
une décision du Conseil des ministres. Je ne sais 
pas si on peut déjà le mettre dans la catégorie des 
anomalies, mais le ministre de la Santé fait partie 
du Conseil des ministres. Voyez-vous une plus-
value à cet avis spécifique qu'il doit donner? Je 
vous remercie. 
 
 Sophie Rohonyi (DéFI): Monsieur le président, 
merci à nos orateurs et oratrice pour leurs exposés 
très clairs et très constructifs, qui montrent 
qu'effectivement, indépendamment de la nécessité 
d'avoir une loi "pandémie", ou en tout cas de 
légiférer et d'avoir un débat démocratique sur les 

mesures, il y a encore beaucoup de choses à 
apporter à ce texte pour faire en sorte que ce débat 
démocratique ait véritablement lieu. Mais je ne vais 
pas rentrer dans les considérations politiques. 
Nous ferons cela à un autre moment. 
 
Ce qui m'amène à mes questions, même si, 
comme je l'ai dit, vous avez été très clairs et vous 
avez déjà répondu à certaines de mes questions. 
Voici mes questions complémentaires. 
 
Monsieur Verdussen, vous évoquiez les trois lois 
qui servaient jusqu'ici à prendre les arrêtés 
ministériels, qui n'étaient pas adaptés aux mesures 
prises dans le cadre de cette gestion de crise 
sanitaire: la loi sur la protection civile, la loi sur la 
fonction de police et la loi sur la sécurité civile. 
Vous expliquez, à juste titre, que ce sont des lois 
qui, dans le cadre de cette gestion de crise, étaient 
critiquées et même inadaptées. Pouvez-vous nous 
expliquer davantage pourquoi? Est-ce parce que, 
finalement, ces lois ont été adoptées à l'époque 
essentiellement pour pouvoir régler des problèmes 
de manière ponctuelle et non une crise qui perdure 
pendant des mois et des mois? Nous en sommes 
à un an, maintenant. Autrement dit, quelle serait 
finalement la plus-value d'une loi "pandémie" par 
rapport à ces trois lois précises?  
 
Vous évoquiez aussi très justement l'insécurité 
juridique qui ressort des termes "mesures 
physiques et sanitaires", donc des mesures qui 
pourraient être prises dans le cadre de cette loi 
"pandémie", soit des mesures de police admi-
nistrative. Ce sont effectivement des termes qui ne 
permettent ni la sécurité juridique, ni le respect du 
principe de légalité. Il est vrai qu'il faut faire 
l'exercice d'aller voir dans l'exposé des motifs pour 
comprendre ce que le gouvernement entend par 
"mesures physiques et sanitaires". En fait, on vise 
la distance sociale, le port du masque ou encore 
les règles relatives à l'hygiène des mains. 
 
Dès lors, comment pourrions-nous finalement 
mieux définir ces règles? En l'état, c'est vrai, elles 
ne garantissent pas du tout la sécurité juridique. 
Mais elles devraient, malgré tout, être prises dans 
le cadre d'une gestion de crise sanitaire, car elles 
sont très utiles, nous avons pu le voir. 
 
J'ai une question précise pour M. d'Hooghe. Vous 
insistiez sur la nécessité de pouvoir motiver les 
mesures. On a évoqué tout à l'heure la mesure du 
couvre-feu. Cette motivation pourrait être faite a 
posteriori par une commission ad hoc. Je vous 
avoue que je vous ai beaucoup moins suivi à ce 
sujet, c'est la raison pour laquelle je vous pose la 
question. Pouvez-vous nous dire sur quelle base 
pourrait se faire cette motivation? Il est vrai 
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qu'aujourd'hui, si l'adhésion aux mesures s'amoin-
drit de plus en plus et que les mesures sont de 
moins en moins observées au sein de la 
population, c'est notamment parce que certaines 
de ces mesures ne sont pas clairement motivées. 
On manque de données de tracing notamment. On 
manque de données par rapport aux foyers de 
contamination et dès lors, comment pourrait-on 
imaginer une motivation correcte de ces mesures 
si, dans le même temps, on ne dispose pas de 
données claires et chiffrées à défaut d'un tracing 
qui soit efficient? 
 
Autre question à ce sujet: quelle forme pourrait 
prendre la commission ad hoc que vous évoquiez? 
Avec qui, surtout? En effet, comme on a pu le voir 
dans le cadre de nos travaux de la commission 
spéciale covid, il y a une multiplication des organes 
compétents pour guider le gouvernement dans ses 
décisions. Il y a même parfois une concurrence 
entre ces mêmes organes. Dès lors, comment 
peut-on agir de manière efficace si, en plus de cela, 
on crée une nouvelle commission qui serait 
chargée de motiver les mesures de police 
administrative? 
 
Madame Sautois, vous releviez le risque que la 
création de cette nouvelle police spéciale, comme 
vous l'appeliez très justement, et que crée cet 
avant-projet de loi, ait finalement pour effet 
d'empiéter sur les compétences attribuées aux 
Régions en matière de santé, en tous cas pour le 
volet prévention. Ne pourrait-on pas, par consé-
quent, dans le même temps, légiférer en modifiant 
la loi spéciale de réformes institutionnelles pour 
préciser que, dans le cadre d'une gestion de crise 
sanitaire, c'est le fédéral qui est compétent pour 
coordonner les mesures d'urgence? Dans le cadre 
d'une gestion de crise sanitaire, on a vu qu'on a 
cruellement manqué d'unité de commandement. 
C'est là aussi un enseignement essentiel qui 
ressort de nos travaux en commission spéciale 
covid. 
 
À propos de l'état d'urgence sanitaire et de votre 
proposition abordée par certains de mes collègues 
de s'en référer à l'état d'urgence qui aurait été 
retenu par l'OMS, dès le moment où l'OMS retient 
l'urgence sanitaire, l'on pourrait très facilement se 
référer à celle-ci, ce qui nous permettrait d'avoir 
une définition de cet état d'urgence beaucoup plus 
simplifiée et qui ne devrait pas se retrouver telle 
quelle dans une loi.  
 
Par contre, vous proposez de confirmer cet état 
d'urgence sanitaire par chaque parlement dans 
chaque entité fédérée. Si l'on retient cet état 
d'urgence sanitaire en se basant sur l'OMS, cela 
ne devrait pas poser de problème, je pense. Mais 
dans le cas contraire, ne craignez-vous pas que 

l'on se retrouve face à des appréciations 
différentes d'une entité fédérée à l'autre? Comment 
pourrait-on éviter l'écueil d'un parlement qui 
validerait l'état d'urgence et un autre pas? D'autant 
que nous savons que les majorités politiques sont 
totalement asymétriques dans note beau pays! 
 
À l'attention des trois autres orateurs, comment 
expliquez-vous que, dans l'avant-projet de loi qui 
nous est soumis actuellement, une confirmation 
par la loi ait été prévue pour l'état d'urgence, pour 
le traitement de données, mais pas pour la phase 
intermédiaire relative à l'adoption des mesures de 
police administrative? Nous poserons cette 
question bien évidemment directement au 
gouvernement, mais avez-vous une idée des 
explications qui pourraient le justifier? 
 
Concernant le traitement des données person-
nelles, je vous ai entendu quant au fait que vous 
préfériez entendre les orateurs de cet après-midi 
se prononcer sur ce volet-là. Pourriez vous 
toutefois nous dire si, selon vous, ce volet a sa 
place dans le projet de loi "pandémie" ou si, au 
contraire, il devrait faire l'objet d'une loi ad hoc ou 
d'un accord de coopération pour veiller au bon 
encadrement de l'utilisation de ces données? 
 
Sur le volet relatif aux sanctions liées au non-
respect des mesures de police administrative, 
monsieur d'Hooge, vous proposiez d'élargir les 
peines possibles en recourant notamment aux 
sanctions administratives communales qui - et je le 
pense aussi - seraient beaucoup plus adaptées 
que des peines de prison. Je vous rejoins 
entièrement dans cette réflexion. Sauf qu'au delà 
de cette réflexion sur les sanctions, estimez-vous 
qu'elles doivent être inscrites dans la loi 
"pandémie" ou ne devraient-elles pas être inscrites 
dans chaque arrêté qui prévoit et contient les 
mesures spécifiques visant à lutter contre 
l'épidémie? Autrement dit, n'est-il pas aujourd'hui 
prématuré de prévoir dans la loi "pandémie" les 
sanctions en cas de non-respect des mesures de 
police administrative alors même que l'on ne 
connaît pas encore les mesures qui seront 
édictées par voie d'arrêté royal. 
 
Je voulais aussi revenir avec vous sur la question 
de la transmission éventuelle des arrêtés à l'Institut 
national des droits humains. Dès lors qu'à partir du 
moment où les mesures de police administratives 
touchent aux libertés fondamentales de nos 
concitoyens et concitoyennes, ne faudrait-il pas 
inclure l'Institut national des droits humains dans le 
processus d'adoption d'arrêté royal ou d'arrêté 
ministériel? C'est un organe qui est neuf mais qui 
est important. Ne serait-ce pas ici l'occasion de lui 
faire jouer un rôle important? 
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Enfin, en ce qui concerne la limitation dans le 
temps des mesures, ne devrait-on pas limiter dans 
le temps les mesures de police administrative 
prises par le ministre pour une durée d'un mois au 
lieu de trois mois, comme prévu actuellement dans 
l'avant-projet de loi? Cette durée devrait alors 
impérativement être confirmée par une loi d'une 
même durée. Ce mécanisme, la durée 
d'application des mesures étant beaucoup plus 
courte que trois mois, ne pourrait-il pas nous aider 
à avoir un vrai débat démocratique sur ces 
mesures et un vrai contrôle du Parlement sur les 
mesures adoptées par le gouvernement dans le 
cadre d'une gestion de crise sanitaire? Je vous 
remercie encore pour vos exposés et pour les 
éclaircissements que vous voudrez bien 
m'apporter. 
 
Le président: J'espère que nous aurons 
suffisamment de temps pour les réponses. Puis-je 
demander à chacun et à chacune d'être aussi bref 
que possible? 
 
 Marc Verdussen: Monsieur le président, il y a 
beaucoup de questions qui sont parties dans tous 
les sens. J'ai donc essayé de les regrouper. Je ne 
vais pas répondre à toutes. Par exemple, tout ce 
qui concerne le niveau communal et provincial, je 
propose que David d'Hooghe y réponde. Il connaît 
cela beaucoup mieux que moi.  
 
Une première question que je vais aborder et qui a 
été posée à plusieurs reprises, c'est celle de la 
plus-value de ce projet de loi pandémie. Très 
brièvement, je pense qu'il y a deux plus-values 
potentielles. La première, c'est que nous savons 
bien, et Sophie Rohonyi l'a rappelé, qu'il y a une 
contestation énorme des bases légales qui ont été 
utilisées jusqu'à présent: les trois fameuses lois. 
Ces contestations découlent du fait qu'effec-
tivement, si vous prenez par exemple la loi 
de 2007, elle n'a pas du tout été conçue pour ce 
genre de crise, pour une crise d'une ampleur et 
d'une durée comme celles-là. Elle a été conçue 
pour des événements ponctuels et localisés, pour 
permettre de faciliter les opérations de secours 
menées par les services de la sécurité civile. Ce 
n'est par exemple pas un hasard si elle a été 
modifiée juste après l'accident de Ghislenghien. 
C'est assez caractéristique tout de même.  
 
La section du contentieux administratif du Conseil 
d'État constate que ces bases légales sont 
suffisantes. Je constate qu'il n'est pas suivi par 
certaines juridictions de l'ordre judiciaire. Je 
constate aussi qu'il n'est pas suivi par un nombre 
très important de constitutionnalistes qui consi-
dèrent que ces bases sont insuffisantes. J'en tire 
comme conclusion qu'il y a aujourd'hui une 
insécurité juridique. Dès le moment où des juges 

se prononcent dans tous les sens, il y a une 
insécurité juridique. C'est déjà un motif suffisant 
pour intervenir et pour donner une base légale 
beaucoup plus sûre, à la suite d'un débat 
démocratique que vous avez déjà aujourd'hui. 
C'est très important. Il y a donc une plus-value 
démocratique. 
 
Y a-t-il une plus-value en termes de protection des 
citoyens? Oui, bien sûr, à condition que les 
mesures que le/la ministre va être habilité à 
prendre soient suffisamment encadrées. Il doit lui 
rester bien sûr une marge d'appréciation, c'est 
évident. Oui, je pense que les mesures visées à 
l'article 5, § 1er, doivent être détaillées davantage 
qu'elles ne le sont. Quand on parle d'une 
interdiction des rassemblements, on ne dit 
finalement pas grand-chose. Quels sont les 
rassemblements visés? On va dans l'exposé des 
motifs et on remarque que c'est beaucoup de 
choses les rassemblements qui sont visés. Ce sont 
aussi les écoles, les théâtres, les salles de sport, 
les lieux de culte. C'est tout cela à la fois. 
Rassemblements à l'intérieur ou à l'extérieur? Si 
c'est à l'intérieur, ce n'est pas seulement la liberté 
de réunion qui est en cause, c'est aussi la liberté 
de la vie privée. 
 
Les rassemblements, est-ce que c'est également 
les manifestations? Là aussi, cela veut dire que la 
liberté d'expression est en cause à travers cela. À 
partir de quand y a-t-il rassemblement? Si vous 
prenez le dictionnaire, nous sommes deux, nous 
nous rassemblons. Deux personnes, c'est déjà un 
rassemblement. 
 
Vous voyez qu'une série de précisions gagne-
raient, à mon sens, à être apportées dans le texte. 
Mais surtout, et je voudrais vraiment rejoindre 
David d'Hooghe sur ce point: la proportionnalité se 
prête à une démarche procédurale. Faire en sorte 
qu'une mesure soit la plus proportionnée possible, 
c'est aussi entourer le processus d'adoption de 
cette mesure de toute une série de garanties 
d'accompagnement procédural. J'ai parlé de la 
section de législation du Conseil d'État. 
David d'Hooghe a parlé de l'obligation de 
motivation. Je me permets d'ajouter aussi que je 
m'étonne, par exemple que, dans le projet de loi, il 
n'y a rien sur la désignation des experts. Rien! 
Absolument aucun encadrement! 
 
On connaît le problème. Mon objectif n'est pas de 
jeter le doute sur le sérieux ou l'impartialité des 
experts qui ont été consultés jusqu'à présent, loin 
s'en faut. Ils ont consacré du temps et de l'énergie 
à tout cela. Vraiment, je leur en sais gré, comme 
tout le monde. Mais il n'est quand même pas 
normal que l'on ne sache rien de la manière dont 
ils sont choisis, des critères qui sont vérifiés pour 
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leurs compétences, et aussi de la question du 
conflit d'intérêts.  
 
S'assure-t-on qu'il y a absence de conflit d'intérêts? 
Exige-t-on par exemple d'un expert qu'il rentre une 
déclaration d'intérêts? J'ai cru comprendre, en 
écoutant l'un d'eux – je crois que c'était 
Yves Van Laethem – que les membres du Conseil 
Supérieur de la Santé sont obligés de faire ce 
genre de déclarations. Ces déclarations ont-elles 
été faites, ou pas? Cela fait aussi partie de ces 
garanties procédurales qui permettent de rendre 
des mesures plus proportionnées. C'était ma 
première observation. 
 
Deuxième observation, sur la confirmation légis-
lative des arrêtés ministériels. Oui, c'est important, 
bien sûr. C'est important démocratiquement. Mais 
je dois à la vérité de dire que, juridiquement, 
constitutionnellement, ce n'est pas nécessairement 
obligatoire. Pour la simple raison que le législateur 
peut très bien déléguer au Roi – à condition que 
cela soit au Roi – le pouvoir de compléter les 
dispositions qu'il adopte, y compris en ce qui 
concerne des ingérences dans des droits fonda-
mentaux, mais évidemment toujours à condition 
que la loi contienne les éléments essentiels de 
l'ingérence. Si elle contient les éléments essentiels 
de l'ingérence, elle peut demander au Roi de 
compléter, et une confirmation législative n'est pas 
juridiquement obligatoire, n'est pas – à mon sens – 
constitutionnellement obligatoire, mais elle reste 
souhaitable. 
 
Je suis entièrement d'accord avec David d'Hooghe 
sur le fait que, si le prix à payer pour cette 
confirmation législative, c'est effectivement de ne 
plus avoir de recours possible car cela aurait pour 
compétence que cela deviendrait de la compé-
tence de la Cour constitutionnelle mais qu'en 
réalité, cette dernière n'est pas compétente pour 
en connaître, il y aurait un vrai problème. Je trouve 
qu'il faudrait alors renoncer à cette procédure de 
confirmation législative. Pour ce qui me concerne, 
j'ai tendance à privilégier la protection 
juridictionnelle.  
 
Pour ce qui concerne la protection juridictionnelle 
par le Conseil d'État, Joëlle Sautois a fait une 
proposition que je trouve très intéressante. Il s'agit 
d'une proposition relative à l'urgence présumée. 
Cette proposition mériterait  d'être creusée, même 
s’il faut être réaliste et Joëlle Sautois le sait bien : 
plusieurs recours ont été rejetés non pas parce qu'il 
n'y avait pas urgence, mais parce que le Conseil 
d'État a considéré que les moyens n'étaient pas 
sérieux.  
 
Pour ce qui a trait au contrôle plus en amont de la 
déclaration de situation d'urgence épidémique, je 

comprends les objections. J'ai suggéré qu'on 
modifie les lois coordonnées sur le Conseil d'État 
de manière à pouvoir confirmer qu'il reste 
compétent en dépit d'une confirmation législative. 
C'est vrai que cela procède un peu d'un mélange 
des genres, et je comprends que cela puisse 
perturber Joëlle Sautois, dans la mesure où cela 
brouille un peu nos catégories. C'est évident.  
 
Mais pour répondre à une question de Mme Gilson, 
est-ce que cela enlève quelque chose à la Cour 
constitutionnelle? Je dirai que non. La Cour 
constitutionnelle, en vertu de l'article 142, a 
aujourd'hui un monopole sur le contrôle de 
constitutionnalité des lois. Mais, dans ce cas, il ne 
s'agirait pas de lui faire faire un contrôle de 
constitutionnalité. Il s'agit ici de vérifier que la 
déclaration de situation d'urgence épidémique 
répond aux conditions qui sont fixées par l'article 2 
du projet qui est actuellement en discussion. Il ne 
s'agit pas d'un contrôle de constitutionnalité.  
 
J'avais imaginé une autre solution. J'avoue qu'elle 
est peut-être complexe à mettre en œuvre. Mais 
elle n'est pas absurde. En tout cas, je le crois. C'est 
l'idée d'aménager un collège juridictionnel ad hoc 
qui serait composé des deux présidents de la Cour 
constitutionnelle, du président et du premier 
président du Conseil d'État, du président et du 
premier président de la Cour de cassation. Il s'agit 
des six plus hauts magistrats du pays avec une 
composition linguistiquement paritaire. 
 
L'idée serait que dès le moment où il y a un projet 
d'arrêté royal déclarant une situation d'urgence 
épidémique, ce collège serait invité à vérifier, à 
s'assurer, pas par un arrêt, mais par une décision, 
que les  conditions de la loi sont bien remplies. Je 
m'inspire de deux mécanismes qui existent pour 
cela. Le premier est celui qu'a évoqué 
Joëlle Sautois, à savoir les consultations popu-
laires régionales. Quand une consultation popu-
laire régionale est en projet, une décision doit être 
rendue. Dans ce cas, c'est par la Cour 
constitutionnelle, mais c'est une décision.  
 
Je m'inspire aussi de la loi sur les enquêtes 
parlementaires. À un moment donné, la loi sur les 
enquêtes parlementaires octroie une compétence 
aux trois présidents des trois plus hautes 
juridictions. Ici, je proposais qu'ils soient six, mais 
là, ce sont les trois présidents des trois plus hautes 
juridictions, sur une question très précise qui n'a 
rien à voir. C'est une piste. Je l'évoquerai dans ma 
note. Elle est évidemment plus difficile à mettre en 
oeuvre. C'est plus compliqué qu'une simple 
modification, si je puis dire, des lois coordonnées 
sur le Conseil d'État. 
 
Une question a été posée à propos de l'article 187 
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de la Constitution. Monsieur Van Hecke, la 
question de la différence entre restriction et 
suspension est une question très difficile. Je vous 
l'ai dit, nous sommes occupés à nous arracher les 
cheveux pour y voir clair. C'est compliqué. Certains 
vous disent que l'on va utiliser la théorie du noyau 
dur. Dès le moment où on touche à ce qu'on 
considère comme étant le noyau dur du droit 
fondamental, on va considérer qu'il y a une 
suspension. Mais qu'est-ce que le noyau dur? 
Quand pragmatiquement, on cherche à savoir quel 
est le noyau dur d'un droit fondamental, on 
constate que cela se prête à des approches qui 
sont très subjectives.  
 
Mme Gilson, que j'ai devant moi, dira que le noyau 
dur de la vie privée est tel aspect de l'intimité, mais 
Mme Rohonyi – je prends cet exemple parce que 
je la vois aussi devant moi – dira que le noyau dur 
de la vie privée est autre chose, un autre aspect de 
l'intimité. C'est compliqué. 
 
Une autre question a été posée concernant le 
couvre-feu. Personnellement, j'ai du mal à 
considérer que c'est une suspension de la liberté 
de circulation. C'est un couvre-feu pendant une 
durée qui reste extrêmement limitée. Mais le projet 
de loi permet cela, c'est clair. Pour moi, il y a une 
base, l'interdiction des déplacements couvre le 
couvre-feu. C'est comme cela que je comprends 
l'article 5, § 1er. 
 
J'ai encore deux remarques, mais j'irai vraiment 
très vite, monsieur le président. Je n'ai pas envie 
de prendre trop de temps. Le débat citoyen. J'avais 
écrit une carte blanche, déjà l'été passé. Je l'ai 
retenue longtemps parce que j'ai voulu qu'elle soit 
publiée à un moment où les choses étaient plus 
calmes. On se fait mieux entendre quand les 
choses sont plus calmes.  
 
J'avais donc écrit que cette implication citoyenne 
était essentielle. Elle passe par des mécanismes 
nouveaux que, du reste, les Parlements sont en 
train d'installer pour impliquer les citoyens dans les 
processus décisionnels. C'est difficile, parce la 
Belgique ne possède pas de culture de la 
démocratie directe aussi évidente qu'en Suisse ou 
en Italie, par exemple. C'est un autre débat, mais 
j'ai quand même envie de dire que l'implication 
citoyenne suppose d'abord la transparence des 
processus décisionnels. J'ai tendance à croire 
qu'une société dans laquelle les citoyens se 
trouvent dans l'impossibilité de comprendre les 
mesures qu'on leur impose et qu'on leur demande 
d'accepter presque aveuglément, en toute con-
fiance, autrement dit qu'une société dans laquelle 
le citoyen ne peut pas exercer son esprit critique, 
parce qu'il n'est pas suffisamment informé des 
tenants et aboutissants des décisions prises, est 

malade sur le plan démocratique. 
 
Quand je parlais tout à l'heure d'encadrer le 
pouvoir du ministre de l'Intérieur, cela me semble 
aussi essentiel de le faire sur le plan procédural. Je 
le répète, c'est une question de confiance des 
citoyens, mais aussi, à mes yeux, une condition 
d'efficacité de l'action politique. Plus une mesure 
est claire et limpide, plus le citoyen va se 
l'approprier et plus il la respectera. J'en suis 
intimement convaincu. 
 
Enfin, et après je me tais, je vous l’assure, la 
répartition des compétences est évidemment très 
importante. À ce titre, je rejoins entièrement Joëlle 
Sautois, car ce n'est pas seulement une question 
interne, mais aussi une question de responsabilité 
de l'État belge. Si, demain, la Belgique devait 
manquer à ses obligations internationales - et je 
vous ai indiqué tout à l'heure que l'obligation de 
protéger la santé et l'intégrité physique est d'ordre 
international et européen, comme l'a encore 
rappelé la Cour européenne des droits de 
l'homme -, nous ne pourrons jamais échapper à 
notre responsabilité internationale en faisant valoir 
nos problèmes de répartition des compétences ni 
en invoquant l'extrême complexité de celle-ci. 
Certes, elle est complexe sur ce terrain. Il est 
quelque peu dommage que nous n'en profitions 
pas pour éclaircir les choses. 
 
Dans l'accord institutionnel de 2011, on trouve 
cette phrase: "L'autorité fédérale reste compétente 
pour la politique de crise dans l'éventualité où une 
pandémie aiguë nécessiterait des mesures 
urgentes." Ils avaient été sacrément prémonitoires 
en 2011, en négociant l'accord institutionnel! Oui, 
mais c'est un accord politique! Cette phrase n'est 
pas dans la loi spéciale. C'est un accord politique! 
La section de législation du Conseil d'État en 2013 
dans un avis en chambres réunies nous dit que 
"chaque autorité est responsable de la lutte contre 
une crise touchant à la santé publique dans les 
limites de ses propres compétences matérielles, ce 
qui n'exclut toutefois pas qu'un accord de 
coopération puisse être conclu à ce propos". À 
l'époque, cela a été admis par le secrétaire d'État 
aux Affaires institutionnelles. Je peux vous en 
donner les références. 
 
Qu'a-t-on fait pendant un an? On a fait semblant de 
rien. Soyons clairs! On a adopté des arrêtés 
ministériels avec des ingérences dans des 
compétences notamment communautaires - la 
fermeture des écoles, par exemple. On s'est fondé 
sur le fait que ces arrêtés étaient pris après 
concertation avec les différents niveaux de pouvoir 
concernés, mais on ne résout pas le problème de 
répartition des compétences. Quand un arrêté 
ministériel décrète la fermeture des écoles, cela 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1371897/001DOC 55

 10/03/2021 CRIV 55 K 800 
 

CHAMBRE-3E SESSION DE LA  55E LEGISLATURE 2020 2021 KAMER-3E ZITTING VAN DE 55E ZITTINGSPERIODE 

 

26 

pose un problème de répartition des compétences. 
Il faut tout de même pouvoir le dire clairement. Le 
projet de loi ne résout rien. À la limite, on a presque 
l'impression qu'il camoufle les choses. 
L'article 5, § 1er permet au ministre de l'Intérieur de 
fermer des établissements. Vous vous dites: "Mais 
c'est quoi les établissements?" Vous allez voir 
dans l'exposé des motifs. Comme je vous l'ai dit 
tout à l'heure, les établissements, ce sont les salles 
de sport, les théâtres, les lieux de culte, toute une 
série de lieux, toute une série de matières qui ne 
sont pas des matières fédérales. Il y a recours 
potentiel devant la Cour constitutionnelle ici, 
soyons clairs! 
 
Je trouve que le projet de loi devrait être l'occasion 
de clarifier un tant soit peu les choses sur le plan 
de la répartition des compétences. Je me tais! Je 
vous remercie. 
 
Le président: Je vous remercie, professeur 
Verdussen, notamment pour l'enthousiasme avec 
lequel vous nous fournissez toutes ces 
explications. 
 
 David d'Hooghe: Mijnheer de voorzitter, 
verontschuldig mij dat ik u ongetwijfeld zal 
frustreren ten aanzien van de vragen die 
onbeantwoord zullen blijven, deels omdat het 
fundamentele vragen zijn waarop geen duidelijk 
expertenantwoord kan worden gegeven. Heel veel 
antwoorden zitten in de balans die moet worden 
gezocht in de context van crisisbeheer, de 
noodzakelijke flexibiliteit, efficiënte rechtsbescher-
ming, de betrokkenheid van het Parlement 
enzovoort. Daarin is het zoeken naar een 
aanvaardbaar evenwicht dat bijzonder is, gelet op 
de bijzonderheid van de situatie. Het gaat daarbij 
niet over juist of niet juist, maar over het zoeken 
naar evenwicht.  
 
Is dit allemaal wel nodig? Kunnen we niet voort met 
wat er al voorhanden is? Als de bekrachtiging later 
zou komen, is dat toch geen probleem? Dat is 
allemaal waar. De wettelijke basis die er vandaag 
is, is helaas omstreden. Met helaas bedoel ik dat 
ze rechtsonzekerheid creëert. Ik betwist de 
mogelijkheid tot betwisting niet.  
 
Er wordt uitdrukkelijk in voorzien dat dit allemaal 
overeind blijft. Moeten we ons niet afvragen of als 
we deze oefening doen, we dan ook niet de 
ruimere oefening moeten doen en de bestaande 
wetgeving moeten herijken, opheffen of de scope 
ervan beperken zodat er geen dubbele toepassing 
meer is? Dat is immers ook wel wat vreemd. Er zijn 
ook nog andere crisissen. Deze zal hopelijk 
spoedig voorbij zijn en deze wet is misschien zelfs 
niet meer nodig op het ogenblik dat ze wordt 
aangenomen. Waarom doen we het dan? Dat zijn 

valabele vragen, waarop er geen duidelijk 
antwoord is. 
 
Voor mij is toch de verwachting dat we hier nog een 
tijdje mee verder moeten. Er is een discussie over 
de wettelijke basis, het gegeven van een geringe 
parlementaire betrokkenheid in het hele debat. 
Vanuit dat perspectief ben ik er toch voor om iets 
te doen. Dat zal allicht niet de meest alomvattende 
benadering zijn, maar er kan misschien wel een 
vervolg aan komen die deze pandemie, en 
eventuele volgende pandemieën, regelt. Dat hoeft 
niet in de weg te staan van het feit dat men een 
ruimere oefening kan voorbereiden aangaande 
ruimere crisissen.  
 
Er werden veel vragen gesteld over de verhouding 
tussen wat de wetgever moet doen en wat de 
Koning of de minister moet doen in de context van 
rechten en vrijheden. Wat mij betreft, zit dat net op 
die balans. Ik kan mij vinden in een situatie waarbij 
er in een duidelijke context een machtiging wordt 
gegeven voor zelfs verregaande maatregelen, 
zoals wij die nu kennen, aan de uitvoerende macht. 
Of dat via een koninklijk besluit of een ministerieel 
besluit gebeurt, maakt voor mij iets minder uit. 
Tegelijkertijd is het van groot belang dat dit 
voldoende begeleid wordt en dat er afdoende 
parlementaire betrokkenheid bij is. Moet die 
parlementaire betrokkenheid zich vertalen in een 
systematische bekrachtiging van alle besluiten? 
Wat mij betreft niet. Ik vrees ook het 
onoverzichtelijk karakter – daarover werd ook een 
vraag gesteld – van alle bekrachtigingswetten die 
er zouden moeten komen, als ik terugkijk naar al 
de ministeriële besluiten die zouden moeten 
worden bekrachtigd. Mij lijkt dat moeilijk werkbaar. 
 
Er werd gevraagd wat het beste is, ook met het oog 
op toezicht door onder meer het Grondwettelijk Hof 
en de Raad van State. Welnu, de wetgeving van 
onbepaalde duur die een balans maakt ten aanzien 
van de beperking van grondrechten, is een 
beslissing die de wetgever toekomt. Daartoe is het 
Grondwettelijk Hof de toets. Voor het crisisbeheer 
op korte termijn, zoals ik dat zie, is de uitvoerende 
macht bij uitstek degene die moet beslissen, 
waarop de Raad van State toezicht uitoefent. 
 
Er rijst ook enige kritiek op de Raad van State. 
Immers, is de Raad van State in zekere zin niet de 
waterdrager van de regering geworden, gelet op 
wat er wordt verworpen? De suggestie omtrent de 
urgentievoorwaarden vind ik zeker interessant om 
te bekijken. Als die drempel verlaagd wordt, is er 
sneller toegang tot de beoordeling van het ernstig 
middel. Zelf kan ik mijn vertrouwen in de 
bestuursrechtspraak van de Raad van State wel 
uitspreken. De Raad van State krijgt, als zij zaken 
schorst, het verwijt activistisch of wereldvreemd te 
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zijn, en als zij geen zaken schorst, het verwijt 
dienaar van de regering te zijn. Ik denk dat de Raad 
van State effectief onafhankelijk oordeelt, zeker in 
de huidige pandemie, rekening houdend met alle 
onzekerheden. De huidige situatie is immers 
ongezien en in grote mate moet er worden 
geïmproviseerd. Vaak zijn er geen weten-
schappelijke data voorhanden, wat leidt tot een 
trial-and-errormethode. Ik denk dat de Raad van 
State daarvoor in alle redelijkheid begrip zal 
hebben en een zekere marge zal toestaan, 
waarbinnen de regering kan werken. Dat past 
binnen de discretionaire beoordelingsvrijheid: 
welke maatregelen dienen er te worden genomen 
om het zich aandienend probleem het hoofd te 
bieden? Ik kan soms ontgoochelingen begrijpen. Ik 
zal ook niet beweren dat ik gelukkig ben met alle 
rechtspraak van de Raad van State. Over een 
aantal zaken zou ik ook misschien kritischer zijn. 
Het is echter zoals een voetbalwedstrijd. Iedereen 
heeft zijn kritiek op de scheidsrechter. Dat is hier 
ook het geval. De Raad van State heeft het 
passende instrumentarium en de expertise om een 
en ander op een objectieve en onafhankelijke wijze 
te doen. 
 
Het is van belang de duur te beperken, maar dat zit 
er wel in, met name de duurbeperking tot drie 
maanden. Eén maand lijkt mij wat kort. Het is 
echter ook maximaal drie maanden. De 
automatische stopzetting na drie maanden is voor 
mij van groot belang. De wetgever kan altijd 
optreden om het hele boeltje op te heffen. 
 
Wij zouden ook kunnen overwegen om bijkomend 
bij de bekrachtiging van de noodsituatie ook het 
Parlement de kans te geven op elk moment de 
noodsituatie op te heffen. Dat zou een bijkomend 
parlementair instrument kunnen zijn. 
 
Ik heb verwezen naar de begeleidingscommissie. 
Wij moeten er zeker over waken dat niet allerlei 
bijkomende commissies in het leven worden 
geroepen. Dat is een heel groot aandachtspunt. Ik 
heb vooral gepleit voor iets waarin het aspect 
proportionaliteit specifiek zou worden bekeken. 
Voor mij kan er daarbij de betrokkenheid van het 
Parlement zijn. De société civile kan erbij 
betrokken worden. Er kunnen ook experts bij 
betrokken worden. 
 
Dat hoeft ook niet allemaal vooraf te gebeuren. Dat 
kan in de loop van de noodsituatie gebeuren. Het 
kan een begeleiding of een opvolging zijn, waaruit 
aanbevelingen voortspruiten die een grote 
betrokkenheid tonen en een groter draagvlak 
zouden moeten geven aan maatregelen zoals de 
avondklok. 
 
Er is gevraagd of er nu een verschil is tussen een 

koninklijk of een ministerieel besluit. Het verschil is 
één handtekening en degene die de handtekening 
moet verzamelen. Onder bepaalde omstandig-
heden kan dat een relevant verschil zijn. Voor het 
overige is er echter geen verschil. Constitutioneel 
gaat een en ander uit van een koninklijk besluit, 
maar naar verantwoordelijkheid en draagwijdte is 
het verschil tussen een koninklijk of een 
ministerieel besluit de handtekening van de 
Koning. 
 
Over de schorsing van de Grondwet kan ik mij 
aansluiten bij wat de heer Verdussen heeft 
toegelicht. 
 
Ik heb nog drie punctuele punten. 
 
Ten eerste, wat zou bijvoorbeeld een alternatieve 
sanctie kunnen zijn? Op een bepaald moment was 
er een boete van 250 euro bij het overtreden van 
het samenscholingsverbod en 750 euro bij de 
organisatie van een event. Dat is eigenlijk geen 
sanctie die is vastgelegd, maar een minnelijke 
schikking die op het niveau van het parket is 
overeengekomen als tarief voor de overtreding, 
voor een minnelijke schikking. Waarom zouden die 
tarieven, wat ze ook zouden zijn, niet als mogelijke 
geldboete in de wet kunnen worden ingeschreven? 
De vraag is of dat nu al kunt. Ik denk dat we dat nu 
moeten doen. Het is de bevoegdheid van de 
wetgever om de sancties vast te stellen. Men zou 
daar wel een minimum en een maximum kunnen 
vastleggen. De Koning of de minister, des-
gevallend, kan dan binnen die marges concrete 
tarieven bepalen met het oog op de maatregelen 
waarover het gaat. Dat zou eventueel mogelijk zijn, 
maar de wetgever moet dat wel bepalen. 
 
Er was een vraag over de motivering door de 
commissie ad hoc. Dat is een misverstand. Voor 
mij begeleidt de commissie ad hoc het gebeuren 
proportionaliteit. De motivering gebeurt door de 
Koning als het een koninklijk besluit is en door de 
minister als het ministerieel besluit is. Die staat in 
voor de motivering van het besluit. Dat kan 
eventueel ook a posteriori gebeuren, als de 
urgentie het niet toelaat om die motivering vooraf 
te bepalen. 
 
Hoort de verwerkingregeling in artikel 6 daar thuis? 
Ik denk dat de vraag relevant is. Ik ga niet zeggen 
neen, want dan moeten we de alternatieven 
bekijken. Ik vind het wel een relevante vraag om 
een afzonderlijke wetgeving inzake persoons-
gegevensverwerking op te stellen, ook gezien de 
problematiek met de deelstaten. Dat is zeker een 
piste die kan worden overwogen. 
 
De voorzitter: Dank u voor de bijkomende 
antwoorden en verduidelijkingen, professor 
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d'Hooghe. Dan geef ik het woord aan mevrouw 
Sautois. 
 
 Joëlle Sautois: Monsieur le président, comme le 
temps nous est compté, je ne pourrai répondre aux 
nombreuses questions qui partent, du reste, dans 
toutes les directions. MM. d'Hooghe et Verdussen 
ont déjà répondu à certaines d'entre elles. 
 
J'apporterai quelques précisions impressionnistes. 
Pour rebondir sur ce qu'a dit Marc Verdussen, 
j'attire votre attention sur le fait qu'un accord de 
coopération ne peut pas impliquer un abandon 
d'exercice de compétences par celui qui voudrait 
s'en décharger, même temporairement. Ce n'est 
pas autorisé pour le moment. Donc, de toute façon, 
il faudrait prévoir les réformes institutionnelles 
requises pour clarifier la répartition des 
compétences et leur éventuel abandon en période 
de crise. Il est indispensable de le garder en tête. 
 
Mes réactions sont les suivantes. J'ai tout de même 
l'impression qu'il est toujours plus facile de dire 
ensuite ce qu'il aurait mieux valu faire lorsque 
l'urgence a été déclarée, par exemple en y 
associant les citoyens. Il me semble quelque peu 
naïf d'exiger aujourd'hui et de procéduraliser des 
décisions qui, par nature, ont dû être prises dans 
l'urgence. Dans n'importe quelle institution, voire 
une ASBL, il existe un délégué à la gestion 
journalière qui est chargé de prendre les décisions 
urgentes. Il n'a pas le choix, il est tout seul, quitte à 
rendre des comptes ensuite à l'assemblée 
délibérante qui, elle, va recalibrer ses décisions 
urgentes. Par conséquent, je ne pense pas qu'une 
association a priori à des décisions par nature 
urgentes soit tout simplement réaliste. Cela me 
paraît impossible. 
 
Quid, si l'on simplifie la définition de l'état d'urgence 
épidémique et que l'OMS prenne du retard, parce 
qu'elle dysfonctionne aussi? Que faire en ce cas, 
pendant que tout le monde tombe comme des 
mouches? Du coup, je réponds à une autre 
question: on se sert alors des fondements actuels 
pour gérer et pallier l'absence de prise en 
considération internationale de la catastrophe. 
Bref, on recourt exactement aux mêmes méthodes 
que celles que l'on a employées jusqu'à présent. A 
priori, on ne s'étonne pas du tout qu'à son échelle 
locale, un bourgmestre prenne des décisions 
urgentes qui portent atteinte à des droits et libertés, 
parce qu'il règle de la sorte la compétence qui est 
la sienne en matière de police administrative. Il est 
là pour assurer l'ordre public matériel et pour 
garantir la tranquillité, la sécurité et la salubrité 
publique sur sa portion de territoire. Il en va de 
même pour le gouverneur. 
 
Pour qu'au niveau national, on puisse le faire, on 

demanderait que tel institut, tel comité, telle 
instance, donne son aval pour que soient reprises 
des décisions de police administrative qui 
reviennent, un peu "traditionnellement", le mot est 
utilisé d'ailleurs dans les travaux parlementaires, 
mais aussi de manière pragmatique, à des 
instances beaucoup plus réduites et effectivement, 
un peu moins démocratiques que ce que l'on 
voudrait. Mais c'est l'urgence qui le veut. Quitte à 
assortir les mesures prises d'un contrôle a 
posteriori, et si elles doivent se prolonger, pourquoi 
pas d'un monitoring? Mais je pense qu'il faut faire 
vraiment la part des choses entre l'urgence 
première et la suite, si elle perdure. 
 
Il y a d'ailleurs finalement un petit paradoxe à ce 
nouveau fondement, que l'on crée aujourd'hui. 
C'est qu'il serait là pour encadrer le constat d'état 
d'urgence et pour permettre une forme d'état 
d'exception et d'atteintes fortes à des libertés 
fondamentales. On encadre l'entrée dans un état 
d'exception: la porte d'entrée, logiquement, devrait 
être difficile à ouvrir mais, paradoxalement, une 
fois qu'on serait enfin dans ce régime encadré, 
parce qu'on aurait obtenu cette confirmation, par le 
législateur, de l'état d'urgence épidémique, on 
aurait paradoxalement plus de garanties, de garde-
fous dans ce régime d'exception que dans le 
régime dans lequel on ne serait pas entré. 
 
Je reviens sur l'idée de l'OMS qui est en retard pour 
prendre sa décision. Imaginons qu'on n'a pas les 
preuves au dossier et que la définition de l'état 
d'urgence sanitaire soit remplie, et que néanmoins 
manifestement et visiblement des gens tombent 
comme dans mouches dans les rues des 
communes belges, le système actuellement 
applicable devrait se mettre en branle; 
effectivement, il ne contient pas les garde-fous que 
l'on veut mettre en place dans l'état d'exception, 
mis en évidence par cette législation-ci. 
 
Je pense qu'il faut essayer de résoudre ce côté 
paradoxal. Je réponds aussi à des questions par la 
même occasion: à mon avis, ce qu'il faut vraiment 
faire, c'est reprendre les dispositions actuellement 
existantes et les refondre, les codifier. C'est 
d'ailleurs annoncé. Je ne sais pas exactement en 
quoi consistent ces travaux de codification et de 
refonte mais il faut remettre cet ouvrage-là sur le 
métier, refaire le point et intégrer toutes les 
catastrophes auxquelles il faudrait pouvoir réagir; 
pas uniquement une pandémie mais bien toute 
catastrophe qui produirait des effets durables dans 
le temps, des menaces qui persisteraient plus 
qu'une explosion à Ghislenghien. 
 
Pourquoi ne pas intégrer toutes ces garanties dans 
les textes existants et améliorer la police générale 
d'aujourd'hui et ne pas créer cette police spéciale 
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qui n'a de spécial que le fait qu'elle ne se 
préoccupe que de salubrité? Pour le reste, elle est 
générale. Une police administrative générale, à 
mon avis, n'est pas là non plus pour être à ce point 
détaillée. Savoir exactement aujourd'hui, être 
capable aujourd'hui de dire dans un texte de nature 
législative jusqu'où et comment on pourra fermer 
tel ou tel établissement n'est pas de la 
responsabilité du législateur qui est là pour fixer un 
cadre. Il n'est pas en mesure d'anticiper toutes les 
situations et toutes les réponses précises qu'il 
faudra donner à une urgence épidémique qui, ici, 
implique par exemple qu'effectivement le port du 
masque soit salutaire. Je ne suis pas épidé-
miologiste mais ce pourrait être une autre maladie 
qui appelle des mesures complètement différentes, 
par exemple l'interdiction de boire de l'eau. Toutes 
les mesures devraient être adaptées à la situation 
et ne peuvent sans doute pas déjà être 
déterminées, mesurées, énumérées précisément 
ici. 
 
Voilà mes réactions, un peu globales. J'espère 
avoir par ce biais-là répondu quelque peu aux 
questions qui m'ont été posées. Peut-être encore 
un dernier point. On a demandé si la Cour 
constitutionnelle n'était pas la mieux placée pour 
traiter des droits et libertés. Ne serait-ce pas vers 
elle qu'il faudrait diriger tous les problèmes en lien 
avec cette crise? Non, je pense qu'il y a une petite 
confusion. Il ne faut pas confondre normes de 
référence et normes contrôlées. C'est cela qui 
distingue nos juridictions mais absolument toutes 
sont supposées maîtriser le catalogue des droits et 
libertés et contrôler l'objet qui leur est soumis au 
regard de ces droits et libertés. 
 
Tant le Conseil d'État que les juridictions de l'Ordre 
judiciaire que la Cour constitutionnelle sont 
parfaitement en mesure, dans le champ des 
compétences qui leur appartiennent, par rapport 
aux objets qui peuvent leur être soumis, de faire 
respecter en principe les droits et libertés. C'était là 
ma dernière remarque. Je vous remercie. 
 
Le président: Je vous remercie, madame Sautois, 
pour les réponses complémentaires. 
 
Zijn er nog bijkomende verduidelijkingen gewenst? 
(Nee) 
 
À l'attention de M. Aouasti, nous avons reçu ce 
matin un avis écrit de l'IFDH (Institut Fédéral pour 
la Protection et la Promotion des Droits Humains). 
Le secrétariat le déposera sur l'extranet. Cet après-
midi, nous assisterons à quelques auditions 
d'experts et de professeurs sur ces matières et 
celles liées à la vie privée. 
 
Ik wil de professoren Verdussen, d'Hooghe en 

Sautois tot slot nogmaals hartelijk bedanken voor 
het delen van hun expertise en inzichtingen met 
ons. 
 
De openbare commissievergadering wordt 
gesloten om 12.34 uur. 
La réunion publique de commission est levée à 
12 h 34. 
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COMMISSION DE L'INTÉRIEUR, 
DE LA SÉCURITÉ, DE LA 

MIGRATION ET DES MATIÈRES 
ADMINISTRATIVES 

COMMISSIE VOOR 
BINNENLANDSE ZAKEN, 

VEILIGHEID, MIGRATIE EN 
BESTUURSZAKEN 

 
du 

 
MERCREDI 10 MARS 2021 

 
Soir 

 
______ 

 

 
van 

 
WOENSDAG 10 MAART 2021 

 
Avond 

 
______ 

 
 
De openbare commissievergadering wordt 
geopend om 14.10 uur en voorgezeten door de 
heer Ortwin Depoortere. 
La réunion publique de commission est ouverte à 
14 h 10 et présidée par M. Ortwin Depoortere. 
 
De voorzitter: We vatten de werkzaamheden van 
deze namiddag aan met een tweede reeks 
hoorzittingen in verband met het voorontwerp van 
wet betreffende de maatregelen van bestuurlijke 
politie tijdens een epidemische situatie, in de 
volksmond de 'pandemiewet' genoemd. 
 
Voorontwerp van wet betreffende de 
maatregelen van bestuurlijke politie tijdens een 
epidemische situatie. Hoorzitting met: 
- mevrouw Patricia Popelier, gewoon hoogleraar 
aan de faculteit rechtsgeleerdheid van de 
Universiteit Antwerpen; 
- de heer Marc Boes, professor emeritus van de 
faculteit rechtsgeleerdheid van de KUL; 
- mevrouw Céline Romainville, docent aan de 
faculteit rechtsgeleerdheid van de KUL; 
- de heer Franck Dumortier, onderzoeker aan de 
VUB; 
- mevrouw Elise Degrave, hoogleraar aan de 
faculteit rechtsgeleerdheid van de Universiteit 
van Namen. 
Avant-projet de loi relative aux mesures de 
police administrative lors d’une situation 
épidémique. Audition de: 
- Mme Patricia Popelier, professeur ordinaire à 
la faculté de droit de l’Université d’Anvers; 
- M. Marc Boes, professeur émérite de la faculté 
de droit de la KUL; 
- Mme Céline Romainville, professeur à la 
faculté de droit de l’UCL; 
- M. Franck Dumortier, chercheur à la VUB; 
- Mme Elise Degrave, professeure à la faculté de 
droit de l’Université de Namur et directrice de 
recherches au Namur Digital Institute. 
 
Volgens het Reglement, artikel 28.2bis, moet ik bij 
het begin van de hoorzittingen aan de sprekers 

vragen of zij duidelijk willen vermelden of ze in een 
andere hoedanigheid betrokken zijn, of geweest 
zijn bij initiatieven betreffende de voorliggende 
wetgeving, en of ze worden betaald voor hun 
bijdrage aan de hoorzitting, en zo ja, door welke 
instantie ze worden betaald. 
 
 Patricia Popelier: Ik word door niemand betaald, 
maar ik ben wel tweemaal geconsulteerd bij de 
voorbereiding van het voorontwerp, zonder toen de 
tekst te hebben gezien. 
 
 Marc Boes: Mijnheer de voorzitter, in geen enkele 
hoedanigheid werd ik vooraf betrokken bij dit 
ontwerp. Ik word ook niet betaald voor mijn 
deelname aan deze vergadering. 
 
 Céline Romainville: Monsieur le président, j'ai été 
consultée par le cabinet de Mme Sophie Wilmès 
sur certaines questions qui se posent dans le cadre 
de l'encadrement des mesures covid, sans avoir 
participé à la rédaction du projet. J'ai été consultée 
à titre tout à fait gratuit et informel par un membre 
de son cabinet. Par ailleurs, je suis payée dans le 
cadre de mon mandat de professeur à l'université 
pour venir ici. 
 
 Franck Dumortier: Monsieur le président, je n'ai 
été associé à aucun titre à des initiatives relatives 
à la législation à l'examen. En tant que chercheur 
à la VUB, je suis rémunéré pour mon temps de 
travail mais pas spécifiquement pour cette audition. 
 
 Élise Degrave: Monsieur le président, je n'ai pas 
été associée à la rédaction du texte. Je ne suis pas 
spécifiquement rémunérée pour cette audition.  
 
Le président: Merci à tous pour ces informations.  
 
Mevrouw Popelier, u hebt ook een powerpoint-
presentatie aan het secretariaat doorgegeven. Zij 
zullen daarvoor zorgen. U krijgt alvast het woord 
voor uw uiteenzetting. 
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 Patricia Popelier: Mijnheer de voorzitter, bedankt 
voor de uitnodiging. 
 
Ik zal mij tot de hoofdpunten beperken, en dat is 
wat er op het spel staat. Dat is efficiënt 
crisisbeheer. Er zit een spanning tussen flexibiliteit 
en legitimiteit. Flexibiliteit wil zeggen dat men snel 
moet kunnen optreden en dat men ook moet 
kunnen diversifiëren wanneer nodig. Soms moet 
men op een locatie kordater optreden dan op een 
andere.  
 
Aan de andere kant is er ook de legitimiteit. De 
legitimiteit kan soms in spanning staan met 
flexibiliteit, maar ze zijn allebei nodig om efficiënt 
crisisbeheer te doen. Als er aan legitimiteit 
ontbreekt, zullen er ook problemen zijn met 
bijvoorbeeld de navolging.  
 
Legitimiteit bestaat uit drie aspecten, met name 
inputlegitimiteit, throughputlegitimiteit en 
outputlegitimiteit. Inputlegitimiteit wordt juridisch 
voornamelijk vertaald als het legaliteitsbeginsel. 
Dat betekent eigenlijk dat men als burger inspraak 
heeft burger via het Parlement. Dat is natuurlijk niet 
het enige, men kan natuurlijk ook op andere 
manieren inspraak organiseren. Bij ons is dat 
juridisch gezien voornamelijk geconcentreerd op 
het feit dat zo'n overheidsoptreden moet voorzien 
zijn bij parlementaire wet.  
 
Throughputlegitimiteit betekent de hele procedure, 
de manier waarop men tot besluitvorming komt. 
Dat moet volgens de procedures lopen die zijn 
opgetekend in de wetten en de Grondwet. Het 
moet ook fair en zorgvuldig zijn. Die zorgvuldigheid 
wordt ook door de rechter gecontroleerd. Dat is een 
procedurele rationaliteitstoets. Wat men beslist 
mag niet zomaar op veronderstellingen gebaseerd 
zijn. Er moet bewijs zijn van wat men denkt dat 
nodig is en dat de wet zal bewerkstelligen. Dat 
betekent ook dat moet worden geconsulteerd om 
kennis te hebben van het terrein en van de 
belangen die moeten worden afgewogen. Er is al 
veel wetenschappelijk bewijs dat de 
throughputlegitimiteit en vooral de procedural 
justice heel belangrijk zijn voor het vertrouwen in 
de overheid. 
 
Outputlegitimiteit is het uiteindelijke resultaat 
vanuit het idee dat, als het resultaat oplevert, men 
de mensen ook mee zal hebben. Zij voelen de 
maatregelen dan aan als een legitiem beleid. In de 
eerste plaats is dat natuurlijk dat het virus wordt 
teruggedrongen. Ook de eerbiediging van grond-
rechten, welvaartsverhoging of het voorkomen van 
welvaartsverlies zijn elementen die meespelen. 
 
Al die aspecten kunnen wel worden gejuridiseerd, 
maar voor de pandemiewet gaat het voornamelijk 

over de input vanuit het Parlement, over de 
naleving van de grondwettelijke procedures, een 
klein beetje ook over de procedurele rationaliteit en 
over de eerbiediging van de grondrechten. Dat is 
waarop wij nu focussen. 
 
In het voorontwerp zien wij al meteen dat de 
maatregelen maar mogelijk zijn binnen de 
epidemische noodsituatie. Op dat artikel zelf heb ik 
niks aan te merken. Er staat een definitie in van wat 
wordt bedoeld met een epidemische noodsituatie. 
Er is veel aandacht voor wetenschappelijk bewijs. 
De maatregelen zijn tijdelijk, met een 
maximumtermijn. Er is ook een bekrachtiging nodig 
van het Parlement. 
 
Dat is allemaal prima. Wat ik daarbij wel wil 
benadrukken, is dat het nu geen noodsituatie is 
zoals wij ze in andere landen soms kennen en die 
toelaat afbreuk te doen aan grondrechten en 
bijvoorbeeld bij het Europees Hof voor de Rechten 
van de Mens een derogatie te krijgen van de 
naleving van dat verdrag. Daar gaat het helemaal 
niet om en dat kan ook niet. De Grondwet laat dat 
immers niet toe. De Grondwet kan niet geheel of 
ten dele worden geschorst. 
 
De noodsituatie is dus een extra beperking en 
impliceert geen afwijking van het normale 
grondwettelijke regime. Het betekent dat, mocht 
het artikel niet in de wet staan, er voor het overige 
eigenlijk niets zou veranderen. De maatregelen die 
nu kunnen worden getroffen, zijn niet meer dan wat 
men anders zou hebben kunnen doen. 
 
Men kan dus geen afbreuk aan de Grondwet doen. 
Het laat ook niet toe om aan wetgevingsafbreuk te 
doen. Het is geen bijzonderemachtenwet. Er staat 
nergens een bepaling dat men de maatregelen kan 
nemen, ook als een of andere wet dat in de weg 
zou staan. Men moet er toch op letten dat men 
zeker binnen het wettelijke kader blijft. Er is wel op 
gewezen dat men kan afwijken van het verbod om 
het gezicht te bedekken in de publieke ruimte,  wat 
men in de volksmond de boerkawet noemt. Men 
kan dus wel toestemming geven om een 
mondmasker te dragen of daartoe zelfs een 
verplichting opleggen. Dat is eigenlijk meer een 
aanvulling op dat artikel in het Strafwetboek dan 
dat het een uitzondering toelaat.  
 
Voorts geeft het voorontwerp aan de minister van 
Binnenlandse Zaken een machtiging om 
maatregelen van bestuurlijke politie te nemen. 
Daar heb ik echt een groot probleem mee, dat is 
eigenlijk een no-go. Het is gebaseerd op de heel 
lange, gevestigde adviespraktijk van de Raad van 
State dat dat niet kan: men kan enkel bij wet een 
machtiging geven aan de Koning om bij koninklijk 
besluit op te treden, niet aan de minister. 
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Hoogstens kan de Koning zelf machtiging geven 
aan de minister, maar dan enkel voor detail-
maatregelen.  
 
De Grondwet zegt immers dat alle machten worden 
uitgeoefend op de wijze bij de Grondwet bepaald 
en de Grondwet voorziet niet in een crisisbeheer 
door een minister, maar zegt dat de federale 
uitvoerende macht berust bij de Koning. De 
adviezen en de rechtspraak bevestigen dat 
allemaal, maar er zijn een tweetal adviezen van de 
Raad van State waarin hij zegt dat men wel een 
delegatie aan de minister kan geven voor meer dan 
enkel technische details, als het echt heel dringend 
is en het onmogelijk is om te wachten. Het zijn oude 
adviezen die men daarna niet meer heeft 
toegepast, maar het zou mij niet verbazen mocht 
de Raad daar nu naar verwijzen. Ook in dat geval 
betekent het dat het heel dringend moet zijn, zo 
dringend dat men onmogelijk op de handtekening 
van de Koning kan wachten. 
 
Dat is niet de situatie die hier wordt voorzien. Je 
kunt in zo'n geval een beroep doen op de wet op 
de civiele bescherming. Dat kan dan wel enkel voor 
zeer dringende zaken en dat kan natuurlijk niet 
blijven duren. Zodra het weer mogelijk is om aan 
een handtekening van de Koning te komen, 
moeten de normale procedures weer worden 
gevolgd.  
 
In het voorontwerp staat uitdrukkelijk dat de 
maatregelen noodzakelijk en geschikt moeten zijn, 
en in verhouding moeten zijn met de nagestreefde 
doelstelling, met andere woorden: ze moeten 
proportioneel zijn. Het is goed dat dat er nog eens 
in staat maar als dat artikel er niet in zou staan, dan 
geldt dat natuurlijk ook. Dat betekent dat je wel een 
machtiging geeft aan de minister, of aan de Koning 
bij voorkeur, om op te treden maar dat die 
maatregelen nog altijd afzonderlijk moeten worden 
bekeken, om na te gaan of ze wel proportioneel 
zijn. Dat is een vanzelfsprekendheid.  
 
Meer problematisch is de volgende paragraaf in het 
ontwerp. Die stelt dat de besluiten worden 
meegedeeld aan de Kamer. Dat, op zich, is 
helemaal niet problematisch en biedt extra 
transparantie. Ook de adviezen op basis waarvan 
die besluiten werden genomen, kunnen gerust 
worden meegedeeld. Ik zou er wel op willen wijzen 
dat die transparantie er ook sowieso moet zijn en 
niet alleen ten aanzien van de voorzitter. Als het nu 
zou gaan over eender welke materie dan is die 
mededeling prima, en dat tweede ook, maar je 
moet die adviezen ook op basis van de 
openbaarheid van bestuur bekendmaken aan de 
bevolking. Dat is niet alleen juridisch gezien 
belangrijk maar ook omdat we na onderzoek 
hebben vastgesteld dat mensen veel meer steun 

geven aan maatregelen als ze weten dat die 
binnen bepaalde parameters blijven van wat 
wetenschappers hebben aanbevolen. Dat is heel 
belangrijk. Anderzijds, zijn ze ook bereid meer 
steun te geven aan die maatregel als ze zien dat er 
een bepaalde afweging is gebeurd met de sociale 
noden. Men verwacht een zekere afweging, maar 
dat moet wel gebeuren op basis van bewijzen, 
consultaties en adviezen. 
 
Het is evident dat die ministeriële besluiten geheel 
of gedeeltelijk bij wet kunnen worden opgeheven. 
Daarvoor is deze bepaling niet nodig. Wel is het 
legistiek niet echt aangewezen om bij wet een lager 
besluit op te heffen, maar het kan wel. Het enige 
probleem is dat de maatregelen die zullen worden 
genomen, voornamelijk aan voorbehouden 
materies zullen raken. Zulke voorbehouden 
materies zijn materies die in de Grondwet staan 
aangemerkt als zo belangrijk dat het Parlement 
zich er bij wet over moet uitspreken. Het gaat dan 
over alles wat raakt aan het privé- en het 
gezinsleven en het recht op vergaderen, maar ook 
bijvoorbeeld strafwetgeving. Zo kom je 
automatisch uit bij de voorbehouden materies. 
 
In dat geval volstaat zo'n mededeling aan de 
voorzitter niet. Er is dan een bekrachtiging door de 
wetgever nodig, tenzij de wet zelf al de essentie 
van die maatregelen geeft. Het is het een of het 
ander. Ofwel geeft de wet zelf al de essentie, en in 
dat geval kan de Koning de verdere maatregelen 
nemen; ofwel is dat niet het geval, en dan is een 
bekrachtiging achteraf door het Parlement 
noodzakelijk. 
 
De vraag is dus of die essentie wordt geregeld. Ten 
eerste, de maatregelen die worden opgesomd in 
artikels 4 en 6, lijken mij wel exhaustief. De 
formulering geeft niet aan dat er daarbuiten nog 
andere maatregelen kunnen worden verzonnen. Of 
de essentie geregeld is in die maatregelen, is 
moeilijk vooraf te zeggen. 'Essentie' is immers een 
betrekkelijk vaag begrip. Wel zien we dat het 
Grondwettelijk Hof zich hierin heel flexibel opstelt. 
Het zal niet snel zeggen dat de essentie niet 
geregeld is. Het hof is op dat vlak vrij snel tevreden, 
maar niet altijd. Het houdt dus wel een risico in. 
 
Wanneer we nu kijken naar het laatste lid van de 
opsomming van de maatregelen, dan gaat het om 
het opleggen van fysieke of sanitaire maatregelen. 
Daar is het in elk geval duidelijk: daar wordt niet de 
essentie bepaald. Hier is dus zeker achteraf een 
wettelijke bekrachtiging nodig. 
 
Voor het artikel over de verwerking van persoons-
gegevens verwijs ik naar het uitgebreide advies 
van de GBA, dat ik echt wel ernstig zou nemen. 
Drie aspecten daarin. Ten eerste, zij zeggen dat de 
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essentie niet geregeld is. Ten tweede, de 
transparantie is niet gewaarborgd. Ten derde, de 
termijn voor het advies is te kort. 
 
Ik wil daar niet op afdingen, maar men zegt: de 
essentie is niet geregeld. Is dat een probleem? In 
dit artikel heeft men wel gezegd dat de 
maatregelen via een KB moeten worden geregeld. 
Ik zie niet goed in waarom dit voor de andere 
maatregelen niet het geval is. Hier worden de KB's 
achteraf wel degelijk bij wet bekrachtigd. Als ze niet 
bij wet worden bekrachtigd, dan werken ze niet 
meer en worden ze opgeheven. 
 
Grondwettelijk gezien is dit niet problematisch, het 
is oké, maar omdat het gaat om voorbehouden 
materie, want het raakt aan het recht op het 
privéleven, is de rechtspraak zo dat als de 
bekrachtiging door het Parlement op het einde van 
de termijn ontbreekt, dan moeten de besluiten hun 
werking verliezen met terugwerkende kracht. Dat is 
hier niet het geval. Dat is iets wat nog zou moeten 
worden aangevuld. 
 
Dat is het grondwettelijke minimum. Natuurlijk is 
het Parlement vrij om daar nog meer aan te doen. 
Men kan met input, output en throughput spelen. 
Men kan zeggen: waar men minder van het ene 
heeft, kan men compenseren door meer te letten 
op het andere. 
 
Men kan als throughput bijvoorbeeld zeggen: we 
gaan als Parlement een stap achteruit doen, maar 
we gaan er wel voor zorgen dat de procedure heel 
zorgvuldig gebeurt. Men kan bijvoorbeeld al 
nadenken over het soort advies dat moet worden 
ingewonnen. Is dat louter virologisch advies of 
willen we commissies die op een bredere basis 
worden samengesteld? Zijn er bepaalde 
consultaties nodig? Moet daarvoor een procedure 
worden bedacht of niet? Dat zijn mogelijkheden. 
Het is niet grondwettelijk verplicht, maar het kan. 
 
Er kan ook aan de inputzijde worden gewerkt. Dat 
komt natuurlijk het Parlement toe. Er kunnen 
prioriteiten worden gelegd. Er wordt nu prioritair 
gekozen voor de scholen, zo heb ik via nieuws-
berichten vernomen, terwijl de versoepeling van de 
avondklok en de heropening van de horeca wat 
langer moeten wachten. Er moeten in elk geval 
keuzes gemaakt worden. Daartoe kunnen er 
richtlijnen uitgeschreven worden, bijvoorbeeld 
omtrent wat het Parlement de belangrijkste 
prioriteit vindt. Ook kunnen er richtlijnen worden 
uitgeschreven om te bepalen hoe prioriteiten 
vastgelegd worden; er kunnen voorwaarden 
worden bepaald. Al die mogelijkheden staan open. 
Het grondwettelijk minimum is datgene wat ik 
daarnet verteld heb. 
 

Daarbij moet er steeds rekening mee worden 
gehouden dat naast de legitimiteit ook de 
flexibiliteit belangrijk is. Efficiënt beheer moet 
mogelijk zijn. De overheid moet de ruimte krijgen 
om echt snel te kunnen optreden. 
 
Een laatste punt wat ik nog wil meegeven, gaat 
over de samenhang met de huidige wetgeving 
betreffende onder andere de civiele veiligheid, de 
bescherming en het politieambt. In de memorie van 
toelichting staat dat die verschillende wetten nu 
eigenlijk al een goede basis vormen, maar dat het 
toch wenselijk is om in een specifieke regeling te 
voorzien voor epidemische noodsituaties. Wat 
betekent dat nu eigenlijk? 
 
Voortdurend hoor ik in dat verband argumenteren 
dat de Raad van State alles eigenlijk dekt. Dat is 
echter niet helemaal correct. Immers, het gaat 
steeds om voorlopige oordelen. In een van de 
arresten zegt de Raad van State ook heel expliciet 
dat rechters anders kunnen oordelen. De arresten 
zijn opgesteld bij dringende noodzakelijkheid. De 
Raad van State heeft nog niet echt ten gronde een 
finale uitspraak gedaan. Elke rechter moet voor 
zichzelf vaststellen of de maatregel in overeen-
stemming is met de Grondwet. Dat doen de 
rechters dan ook. Rechters doen hun best om hun 
verantwoordelijkheid op te nemen, maar zij zitten 
enigszins gewrongen tussen enerzijds faciliteren 
en anderzijds het bewaken van de grenzen van 
onze Grondwet en onze rechtsstaat. Enkele 
rechterlijke uitspraken, ook na de arresten van de 
Raad van State, wijzen erop dat de huidige 
wetgeving eigenlijk niet voldoet.De reden ligt vooral 
bij de delegatie aan de minister. 
 
De Raad van State heeft zich enkel over twee 
soorten maatregelen uitgesproken: de avondklok 
en de sluiting van de horeca. De Raad van State 
heeft gezegd dat men die eigenlijk kan zien als een 
evacuatiemaatregel. Daarvoor is er wel een 
specifieke machtiging in de wetgeving. 
 
Ik vind dat, voor de sluiting van de horeca in het 
bijzonder, wel een zeer creatieve interpretatie. 
Maar goed, dat is de einduitspraak van de Raad 
van State. Men kan die niet op alle maatregelen 
toepassen, in het bijzonder de mondmaskers. 
Mondmaskers kan men niet als een evacuatie-
maatregel beschouwen, want zij zijn net bedoeld 
om de circulatie mogelijk te maken. 
 
Tot slot heeft de Raad van State zeker niet de 
machtiging aan een minister gedekt. Die is wel als 
middel opgeroepen, maar de Raad van State heeft 
gezegd dat hij daar niet over oordeelt, omdat dat 
kritiek is op de wet en de Raad van State niet over 
een wet kan oordelen; dat komt toe aan het 
Grondwettelijk Hof. 
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De Raad van State had ook een grondwets-
conforme interpretatie kunnen vaststellen en 
oordelen dat hij de wet conform de Grondwet 
moest interpreteren, en dan is er geen probleem. 
Maar dat heeft hij niet gedaan. De Raad van State 
weet natuurlijk heel goed dat dat eigenlijk niet kan 
en dat dat niet spoort met zijn adviespraktijk. 
 
Kortom, de huidige wetregeling is wel 
problematisch, maar zij is er wel. De vraag is: 
kunnen wij die wet helemaal niet gebruiken. Wij 
zien dat voor sommige maatregelen de Raad van 
State zegt dat er een voldoende specifieke 
wettelijke basis. 
 
Wat dan met de delegatie aan de minister? Mijn 
oordeel is dat de civiele wetgeving eigenlijk het in 
de wet neerleggen is van wat er voordien al is als 
een beginsel van een noodsituatie. 
 
Als er een grote bedreiging is, is de eerste reactie 
dat men moet kunnen optreden, no matter how, 
zelfs als men niet helemaal de procedures volgt, 
die er al zijn. Als er iets heel dreigends is en het is 
onmogelijk de normale procedure te volgen, moet 
er iemand kunnen optreden. Dat moet wel binnen 
de perken en voor heel korte tijd. 
 
Hoe is nu de verhouding met de wet? Daar kunnen 
we toch een beetje verduidelijking gebruiken. We 
hebben al gemerkt dat de civiele noodwet werd 
gebruikt voor de huidige pandemie. Er was ook nog 
een andere grondslag, de bijzonderemachtenwet, 
die in het Parlement werd goedgekeurd. Artikel 1 
daarvan luidde dat die specifiek voor de sanitaire 
maatregelen was bedoeld. Dat is nooit gebruikt. Er 
was een specifieke regeling met allerlei 
bijbehorende waarborgen, maar men heeft die niet 
gebruikt. Men bleef de civiele wetgeving gebruiken. 
Stel dat er voldoende rechtsgrond zou zijn, kan je 
dan kiezen tussen de civiele wetgeving of de 
pandemiewet? 
 
Mijns inziens is het toch moeilijk om die keuze toe 
te laten. Als het Parlement zegt dat men voor dat 
soort maatregelen eerst bij KB de noodsituatie 
moet afkondigen waarna het Parlement dat moet 
bekrachtigen, en daarvoor een hele procedure, 
een specifieke wet uittekent, lijkt het mij niet logisch 
om te zeggen dat men de ene, maar evengoed de 
andere wetgeving kan gebruiken. Wat mij betreft, 
kan je andere, meer generieke wetgeving enkel 
gebruiken voor zeer dringende situaties die 
eventueel niet worden gevat door onderhavige 
wetgeving. Zoals ik al zei, zoals het nu 
geformuleerd is, met een machtiging aan de 
minister, gaat het enkel om bijzonder bijzonder 
dringende maatregelen, zodanig dat je zelfs niet de 
tijd hebt om de handtekening van de Koning te 

krijgen. Ik kan mij niet echt heel veel situaties 
inzake een pandemie voorstellen waarin men zelfs 
de tijd niet vindt om de Koning om zijn 
handtekening te vragen, tenzij die ergens doodziek 
ligt of heel ver weg is en digitaal onbereikbaar. Dat 
lijkt me een moeilijke situatie. Hoe dan ook is het 
best om hierover duidelijkheid te scheppen in de 
wet. 
 
Dat is, wat mij betreft, het belangrijkste dat ik wilde 
meegeven. 
 
De voorzitter: Professor Popelier, dank u wel voor 
uw uiteenzetting en uw inzichten. 
 
Ik geef nu het woord aan professor emeritus Boes 
van de faculteit Rechtsgeleerdheid van de 
KU Leuven. 
 
 Marc Boes: Mijnheer de voorzitter, dank u wel. 
 
Ik sluit mij grotendeels aan bij de heldere en 
uitstekende uiteenzetting van mevrouw Popelier. 
Toch wil ik ook een aantal eigen accenten leggen. 
 
Ik begin met het volgens mij belangrijkste punt. Wat 
de procedure betreft om tot maatregelen te komen, 
heb ik er hoegenaamd geen probleem mee dat de 
noodtoestand met een in ministerraad overlegd 
koninklijk besluit moet worden vastgesteld, maar bij 
de tweede stap, de bekrachtiging door het 
Parlement, heb ik toch enkele vragen. Ook 
mevrouw Popelier legde al de nadruk op de 
behoefte aan flexibiliteit, en ik vraag me af of hier 
het accent niet verkeerd ligt. Het is immers best 
mogelijk, om welke reden dan ook, dat er geen 
parlementaire bekrachtiging komt, niet binnen 2 en 
zelfs niet binnen 5 dagen. Het automatische gevolg 
daarvan is dat het KB noodtoestand komt te 
vervallen. Ik weet niet of dat wenselijk is. Ik voel er 
meer voor om de zaken om te keren: als een 
meerderheid in de Kamer het KB noodtoestand niet 
verwerpt binnen de 2 dagen, of voor mijn part zelfs 
binnen de 5 dagen, dan mag het KB van kracht 
worden. Die werkwijze is minder antidemocratisch, 
zo u wilt, dan het misschien lijkt, omdat natuurlijk 
niets belet dat na de termijn van 2 of 5 dagen de 
Kamer nog altijd haar controle blijft uitoefenen op 
de regering en de maatregelen die de regering zou 
nemen. 
 
Daardoor kan ook met meer rechtszekerheid 
worden overgegaan naar de 3e fase: de eigenlijke 
maatregelen, waarover collega Popelier ook al 
sprak. Volgens mij kunnen we het er allemaal over 
eens zijn dat de staatsrechtelijke nieuwigheid die 
hier wordt ingevoerd – namelijk een in de 
ministerraad overlegd ministerieel besluit – 
misschien toch niet de meerwaarde heeft die men 
beoogt. Als het de bedoeling is om snel te 
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schakelen, zie ik niet in waarom men, zoals 
mevrouw Popelier ook al aangaf, dat niet via een 
koninklijk besluit zou kunnen regelen. Dan vermijdt 
men alle problemen rond de artikelen 33, 37 en 
108 van de Grondwet, terwijl het even snel gaat. 
Wel vraag ik me af of het nodig is om ook de 
concrete maatregelen die opgesomd staan in het 
voorontwerp, per se in een bij ministerraad 
overlegd besluit, koninklijk besluit of ministerieel 
besluit, te laten nemen. 
 
Omdat het hier toch meer om concrete 
maatregelen gaat en precies om niet te veel tijd te 
verliezen met discussies die anders in de schoot 
van de regering kunnen ontstaan, zou ik ook daar 
geneigd zijn te zeggen dat de gezamenlijke 
voordracht van een KB door de minister van 
Binnenlandse Zaken en de minister van 
Volksgezondheid zou moeten volstaan om 
voldoende politiek en maatschappelijk draagvlak te 
verlenen aan de concrete maatregelen die worden 
genomen. Het is immers niet zozeer de 
noodtoestand op zichzelf die tot veel discussie zal 
leiden in de schoot van de regering, maar wanneer 
de concrete maatregelen worden voorgesteld door 
de vakministers, in de eerste plaats de ministers 
van Binnenlandse Zaken en Volksgezondheid, kan 
wel heel wat discussie plaatsvinden, waardoor de 
factor tijd en het gebrek aan flexibiliteit een rol gaan 
spelen. Ik vraag mij dan ook af of een koninklijk 
besluit dat gezamenlijk wordt voorgedragen door 
de twee genoemde ministers, niet zou volstaan. 
 
Een ander punt in verband met de ministeriële 
besluiten, dat aan het einde van het betoog van 
collega Popelier al aan bod kwam, betreft de wet 
op de civiele bescherming van 1963. Het lijkt de 
evidentie dat men met ministeriële besluiten moet 
werken, als het zo dringend is. Het gebeurde toch 
met enige regelmaat in het verleden – het oordeel 
hierover hangt samen met de vraag of de auteurs 
die zich hiermee hebben ingelaten, mild of streng 
in de leer waren – dat de wetgever bevoegdheden 
rechtstreeks toewijst, niet aan de Koning, maar aan 
ministers en ook aan andere instellingen. Dat is 
waarschijnlijk vanuit een zeer pragmatisch 
standpunt gebeurd, zonder dat men zich daarbij 
noodzakelijkerwijs veel vragen stelde over de 
grondwettelijke conformiteit daarvan. Ik kan alleen 
maar vaststellen dat toch meer dan regelmatig van 
deze techniek van toewijzing van bevoegdheden is 
gebruik gemaakt in het verleden en dat dit 
waarschijnlijk ook het geval was bij de wet van 
1963. Men zal waarschijnlijk hebben gedacht dat 
het snel moest gaan en daarom liet men het de 
minister doen, zonder dat de Koning er aan te pas 
kwam. 
 
De dringendheid is nog een ander punt. Ik ga even 
door op de wet van 1963. In het begin is het zeker 

dringend. Collega Popelier heeft terecht gesteld 
dat men bij voorkeur en liefst overschakelt op een 
KB wanneer de toestand langer duurt en de 
mogelijkheid bestaat om terug te keren naar de 
normale wijze van besluitvorming. Ik merk echter 
op dat de begrippen 'dringend' en 'verloop van tijd' 
niet noodzakelijk tegengesteld zijn. 
 
Een zaak kan dringend zijn op een bepaald 
ogenblik, maar kan zes maanden later nog steeds 
dringend zijn. Het hangt er maar van af wat de aard 
van de dringendheid is. De epidemie kan in het 
begin andere soorten problemen veroorzaken dan 
drie of zes maanden later, die op dat moment 
dringend zijn en dringend moeten worden 
aangepakt, zodat ze zonodig – ik pleit daar niet 
noodzakelijk voor – met een ministerieel besluit 
moeten kunnen worden geregeld.  
 
Ik deel ook de mening van mevrouw Popelier dat 
met betrekking tot wat strafbaar kan zijn, de 
maatregelen in de wet zelf moeten worden 
aangeduid. Ik erken ook graag dat het Grond-
wettelijk Hof daar een redelijk mild oordeel over 
heeft en dat dat het geval is voor de meeste 
genoemde maatregelen, behalve voor de 
maatregelen die zij terecht benoemde, namelijk 
fysieke en sanitaire maatregelen. Dat is op zich 
een tamelijk vaag begrip dat op heel wat manieren 
kan worden ingevuld. Er zou inderdaad moeten 
worden geprobeerd om het ten minste te 
verduidelijken, wil men niet in conflict komen met 
de eis dat essentiële elementen inderdaad ook 
door de wetgever zelf moeten worden vastgesteld.  
 
Ik zou ook nog een woordje willen zeggen over de 
Raad van State, die nogal wat kritiek te verduren 
heeft gekregen. Eén opmerking in dat verband is 
niet zonder belang. De arresten, ook al zijn ze 
gewezen in het kader van een schorsings-
procedure, zijn toch gewezen door de algemene 
vergadering. Met andere woorden, de Raad van 
State was zich zeer goed bewust van het belang 
van de zaken, en die zaken zijn dus niet 
uitgesproken door een normale kamer van drie 
staatsraden, als ik het zo mag noemen, maar door 
een algemene vergadering, dat wil zeggen door 
zowel Franstaligen als Nederlandstaligen, en 
bovendien ook onder het voorzitterschap van de 
eerste voorzitter. Dat wijst er toch wel op dat de 
Raad van State zeer goed wist dat het om een 
belangrijke zaak ging en dat de uitspraken die hij 
zou doen meer dan een toevallige uitspraak van 
een toevallige rechter zou zijn, en dus werkelijk als 
een soort princiepsuitspraak zouden kunnen 
gelden. 
 
Zoals ook mevrouw Popelier terecht opmerkte, is 
de Raad van State in dat verband een beetje om 
het probleem van de bevoegdheid van de minister 
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heen gefietst en heeft hij gezegd dat het bij wet 
geregeld is en wij daar geen uitspraken mogen 
over doen. Met andere woorden: 'daar komen wij 
niet aan toe en in voorkomend geval moet het 
Grondwettelijk Hof het maar bekijken'. Ik ben geen 
specialist in de rechtspraak van het Grondwettelijk 
Hof, maar mij staat toch voor dat het Grondwettelijk 
Hof zeer terughoudend is wanneer het erop 
aankomt de verhouding tussen de wetgevende en 
de uitvoerende macht te beoordelen, en dat de 
regels die daaromtrent bestaan met een grote 
afstandelijkheid worden bekeken. 
 
Daarmee heb ik niet gezegd dat de toewijzing van 
bevoegdheden aan een minister per se door het 
Grondwettelijk Hof zou worden aanvaard. Ik ben op 
dat punt echter misschien iets minder 
pessimistisch, indien ik het zo mag stellen, dan 
sommige andere collega's. 
 
Ik zal over de sancties en de bescherming van de 
privacy verder niks vertellen. Op dat punt kan ik mij 
immers volledig aansluiten bij de opmerkingen van 
mevrouw Popelier. 
 
 Céline Romainville: Mesdames et messieurs, en 
vos titres et qualités, je voudrais d'abord vous 
remercier pour l'invitation qui a été faite de se 
prononcer sur cet avant-projet. 
 
Je vais structurer mon analyse en trois points. Je 
vais d'abord revenir sur le cadre constitutionnel à 
partir duquel on doit apprécier la séparation des 
pouvoirs entre le gouvernement et le Parlement 
dans un projet comme celui qui est soumis. Dans 
un second temps, je reviendrai sur la déclaration 
de situation d'urgence épidémique et dans un 
troisième temps, sur la partie des décisions qui 
peuvent être prises en l'état par arrêté ministériel à 
la suite de cette déclaration.  
 
Dans l'ensemble de mon analyse, je me concentre 
sur la question de la séparation des pouvoirs entre 
gouvernement et Parlement, donc principalement 
de la légalité. Je n'ai pas abordé les questions de 
répartition des compétences entre le fédéral et les 
entités fédérées ou d'autres questions qui 
mériteraient aussi d'être examinées, mais pour 
lesquelles je n'ai pas de temps ici.  
 
Premièrement, abordons les principes, le cadre 
constitutionnel dans lequel cet avant-projet 
s'inscrit. Il faut d'abord rappeler l'importance, dans 
la Constitution belge, du principe de légalité. Mais 
deux collègues précédents l'ont rappelé, donc je ne 
m'étendrai pas sur ce sujet. Il faut simplement se 
souvenir que notre Constitution en particulier 
donne une large place à ce principe de légalité. La 
réserve à la loi formelle, en particulier dans le 
domaine des droits et libertés, est considérée 

comme un principe général sous-jacent à 
l'ensemble de la Constitution belge. Je rappelle 
simplement que la section de législation du Conseil 
d'État a ainsi rappelé que, "dans l'ordre juridique 
belge, les éléments essentiels d'une 
réglementation doivent figurer dans une norme 
adoptée par le pouvoir législatif. Cette exigence", 
nous dit la section de législation, "est renforcée 
lorsque cette réglementation tend à limiter un droit 
fondamental". Ma collègue Patricia Popelier est 
déjà revenue sur cette question, mais je me 
permets d'insister. C'est tout de même le cadre à 
partir duquel on doit raisonner ici. 
 
J'ajoute que le principe de légalité en matière de 
droits et libertés concerne non seulement la 
réglementation des atteintes aux droits et libertés 
– lorsqu'on prévoit par exemple des cas de 
privation de liberté de visites domiciliaires, 
d'ingérence dans la liberté de culte, de limitation au 
droit à la vie privée et familiale, d'ingérence dans le 
droit à l'enseignement, etc., la Constitution prévoit 
l'intervention du législateur – mais il faut aussi 
souligner que la Constitution prévoit l'intervention 
de ce dernier pour garantir également les droits et 
les libertés. Cela vaut donc pour la mise en œuvre 
des obligations positives qui sont induites de ces 
droits, notamment en matière de droit à la santé, 
de droit à la protection des conditions de travail 
saines et sûres ou encore de droit à la vie. 
 
Cela, si j'ai bien compris, c'est l'objet de l'autre 
avant-projet mais il s'agira, à un moment donné, de 
se poser la question de savoir si toutes les 
obligations positives et négatives en matière de 
droits et libertés sont bien couvertes par ces deux 
dispositions en projet. 
 
Un autre principe majeur dont on a déjà parlé et 
dont vous avez parlé ce matin – je serai donc 
brève –, c'est l'article 187 de la Constitution belge 
qui prévoit qu'il n'est pas possible de suspendre la 
Constitution en tout ou en partie. Marc Verdussen 
vous a expliqué ce matin que nous avons fait toute 
une recherche à ce propos et qu'il est un peu 
compliqué de délimiter la portée exacte de cette 
disposition. 
 
S'agissant des règles constitutionnelles qui ne 
prévoient pas de limitation en temps ordinaire, 
l'article 187 a un prescrit assez clair: Toute atteinte 
à ces règles constitue une suspension interdite. 
Jan Velaers, la doctrine, la jurisprudence vont donc 
considérer que tout écart par rapport aux règles 
réglant l'organisation des pouvoirs entre 
parlements et gouvernements, ces règles ne 
prévoyant pas de limitation, de restriction, toute 
dérogation par rapport aux principes établis dans 
la Constitution constitue donc une suspension 
interdite. Il faut exercer les pouvoirs de la manière 
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prévue par la Constitution. Si on s'en écarte, on 
touche à son article 187. 
 
C'est beaucoup plus compliqué d'apprécier la 
portée de l'article 187 pour les règles constitution-
nelles qui tolèrent des limitations. Pour ces règles, 
en particulier pour les droits et libertés pour 
lesquels on accepte des limitations, le critère sur 
lequel on revient le plus souvent est celui de 
l'atteinte à la substance. Les restrictions aux droits 
et libertés ne peuvent pas atteindre la substance 
des droits quand les dérogations, les suspensions 
peuvent toucher à cette substance. Néanmoins, il 
y a des difficultés d'application mais on peut partir 
de ce principe. 
 
À ce stade, force est de constater qu'à la lecture de 
l'avant-projet, l'hypothèse selon lesquelles les 
mesures qui peuvent être adoptées sur la base de 
l'article 5 et qui peuvent être combinées entre 
elles … On ne peut pas exclure, au stade de la 
lecture ici, que ces mesures équivalent à une 
suspension de certains droits et libertés, peut-être 
que non, peut-être que oui. On ne le sait pas 
encore à la lecture de l'avant-projet. Il faudra donc 
être particulièrement rigoureux sur ce point. 
 
La Constitution ne prévoit pas la possibilité d'établir 
un régime d'état d'exception ou d'état d'urgence. 
Comment fait-on, dès lors, en cas de crise ou de 
mesure exceptionnelle? Comme vous le savez, on 
mobilise en particulier deux corps de règles. Le 
premier corps de règles, la première technique, 
c'est l'utilisation de mesures de police. Ces 
mesures de police ont été fortement mobilisées 
dans le cadre de la gestion de la crise covid et elles 
ont aussi, vous le savez, été critiquées par une 
série de constitutionnalistes qui considèrent que 
les législations sur lesquelles elles ont été prises 
ne sont pas suffisantes, sont trop imprécises et trop 
générales. 
 
Le moins qu'on puisse dire, effectivement, c'est 
que ces législations ne définissent pas de manière 
très explicite les éléments essentiels des mesures 
susceptibles d'être adoptées et n'encadrent pas 
non plus expressément les objectifs à poursuivre 
lors de leur adoption. 
 
Par ailleurs, les mesures de police adoptées lors 
de cette crise ont un caractère particulier 
puisqu'elles ont été d'application générale et se 
sont prolongées dans le temps. 
 
L'avant-projet que nous avons sous les yeux 
choisit la voie de la création d'une police 
administrative spéciale. Ce choix pose deux 
questions. La première question qu'on peut se 
poser et que ma collègue a déjà posée juste avant, 
c'est la question de l'articulation entre cette police 

administrative spéciale et les polices générales sur 
lesquelles les arrêtés ministériels covid ont été 
adoptés. 
 
Je rejoins tout à fait ma collègue. Il serait étrange 
de considérer que le gouvernement pourrait avoir 
le choix de choisir entre deux fondements aux 
mesures qu'il adopte, un plus restrictif, c'est-à-dire 
l'avant-projet en discussion, et l'autre plus 
permissif, pour adopter les mêmes mesures. 
Comme nous l'avons rappelé ce matin, une police 
spéciale exclut en principe une police générale, si 
elle est précise, claire et complète. Ici, il est un peu 
étrange de voir que l'exposé de l'avant-projet 
prévoit la possibilité d'une application de la police 
générale. 
 
L'articulation entre les deux types de police doit 
être précisée. Il ne sert à rien de vouloir limiter les 
pouvoirs d'un gouvernement s'il peut quand même 
adopter des mesures sur la base des mesures de 
police floues qui restent d'application. 
 
Deuxième remarque par rapport à cela, c'est que 
les progrès de l'État de droit ont aiguisé les 
exigences en matière de légalité. Certains 
dispositifs du droit administratif, qui ont été 
adoptés, il y a un certain temps, ou des dispositifs 
qui reprennent des vieux mécanismes, se situent 
quelque part en deçà des standards contempo-
rains de la légalité. Si personne, aujourd'hui, ne va 
remettre en question la légalité de ces dispositifs, 
on peut quand même toutefois s'interroger sur 
l'introduction de nouveaux dispositifs de police très 
généraux, qui posent quand même question par 
rapport à l'exigence de légalité, telle qu'elle est 
définie aujourd'hui dans le cadre notamment des 
droits et libertés. 
 
À cet égard, un avis de la section de législation 
semble indiquer qu'il faut être prudent par rapport 
à la création de nouveaux dispositifs qui créent des 
polices en des termes très généraux. Il faudrait ici 
bien faire attention à ce que les éléments 
essentiels soient précisés et se poser quand même 
des questions sur le recours à cette police et 
l'articulation avec les autres mesures de police. 
 
Une autre technique qui a été utilisée, ma collègue 
Patricia Popelier y a fait référence, ce sont les 
pouvoirs spéciaux. Vous le savez très bien, les 
pouvoirs spéciaux, c'est une technique qui permet  
de renforcer la capacité d'agir d'un gouvernement 
pour être efficace. Par l'adoption d'une loi de 
pouvoirs spéciaux, le législateur habilite son 
gouvernement à régler des matières qui relèvent 
du pouvoir législatif.  
 
Le régime juridique des pouvoirs spéciaux s'est 
construit au gré de ses usages. Il n'est pas 
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consacré dans la Constitution. En fait, il s'est 
construit à partir d'une interprétation assez 
audacieuse – il faut le dire – de l'article 105 de la 
Constitution, qui dispose simplement que "le Roi 
n'a d'autres pouvoirs que ceux que lui attribuent 
formellement la Constitution ou les lois particu-
lières portées en vertu de la Constitution". 
 
Vous savez que plusieurs conditions ont été 
forgées au travers de l'évolution de la 
jurisprudence et de la légisprudence. Un, il faut des 
circonstances exceptionnelles; deux, l'habilitation 
doit être limitée dans le temps; trois, la loi doit 
déterminer avec précision les matières dans 
lesquelles le gouvernement est habilité à intervenir, 
les objectifs, la nature et la portée des mesures; 
quatre, les arrêtés de pouvoirs spéciaux doivent 
être confirmés, à défaut de quoi ils sont réputés ne 
pas avoir sorti d'effets dans un bref délai. 
 
Comme il n'y a pas de disposition constitutionnelle 
qui donne un fondement spécial à l'avant-projet de 
loi que nous avons sous les yeux, je pense qu'il 
faut, en tout cas en partie, raisonner à partir des 
ressources générales que nous avons à notre 
disposition: principe de légalité, interdiction des 
suspensions et le régime des pouvoirs spéciaux 
balisé par une interprétation de l'article 105. En 
particulier, peut-être que s'inspirer du régime des 
pouvoirs spéciaux est peut-être intéressant, voire 
même obligatoire.  
 
Pourquoi? Parce que, de nouveau, en raison de 
l'imprécision de l'avant-projet de loi tel que nous le 
lisons maintenant, les mesures qui sont prévues 
par l'avant-projet de loi pourraient s'interpréter 
comme des habilitations faites au gouvernement 
d'adopter des mesures qui (je reprends la formule 
consacrée) "modifient, complètent, remplacent ou 
abrogent des dispositions législatives" – c'est-à-
dire, des mesures que relèvent de la compétence 
du législateur. 
 
En d'autres termes, rien n'exclut à ce stade que les 
mesures qui peuvent être adoptées à ce stade par 
le ministre de l'Intérieur ne soient interprétées 
comme une habilitation à empiéter sur la 
compétence du législateur. Je prends un exemple. 
On pourrait imaginer que, à partir de l'avant-projet 
de loi, un arrêté ministériel règle de manière 
générale la liberté de manifester et que cette régle-
mentation soit considérée comme complétant, 
modifiant ou abrogeant les lois qui organisent les 
conditions de la liberté de manifester. 
 
Dans ces cas-là, je pense qu'il faut être clair. Il faut 
raisonner. Dès lors que les arrêtés ministériels vont 
sur le terrain du législateur, il faut respecter les 
conditions prévues dans les pouvoirs spéciaux. Il 
faut respecter les conditions qui se sont dégagées 

de l'interprétation de l'article 105 de la Constitution, 
dès lors qu'il n'y a pas d'autre régime sur lequel on 
pourrait baser ces mesures. 
 
Pour les hypothèses dans lesquelles les mesures 
n'affectent pas la compétence réservée au 
législateur – et c'est tout à fait possible –, nous 
pourrions prévoir que la confirmation par celui-ci ne 
concerne pas les dispositions qui n'en relèvent 
pas. Je reviendrai sur la question de la 
confirmation, mais je dois indiquer à ce stade que 
la Commission de Venise souligne, au § 71 de ses 
recommandations sur les situations d'urgence, les 
dangers qui peuvent résulter d'une concentration 
des pouvoirs dans les mains de l'exécutif en 
situation de crise, d'urgence et d'exception. Elle 
préconise donc l'approbation par le Parlement des 
mesures concrètes qui sont prises en de telles 
circonstances d'état d'urgence et d'exception: 
"Pour respecter la primauté du pouvoir législatif et 
prendre des décisions rapides, on peut prévoir que 
toutes les ordonnances gouvernementales 
adoptées en vertu de pouvoirs délégués soient 
présentées sans tarder au législateur pour 
approbation ou rejet."   
 
Bien entendu, cela n'entretient aucun rapport avec 
ce que je vous ai expliqué au sujet des pouvoirs 
spéciaux, mais la Commission de Venise 
considère – sur la base des principes à partir 
desquels elle raisonne – qu'il faut une confirmation 
législative des mesures concrètes, et non 
seulement de la déclaration d'urgence.  
 
Ensuite, quid de la déclaration de situation 
d'urgence épidémique? En guise de considération 
préalable, le système présenté ici surfe quelque 
peu sur les modèles d'état d'urgence et 
d'exception. Il convient de rester prudent. La 
Constitution n'autorise pas ces régimes; elle va 
plus loin et se montre plus protectrice. Nous 
pouvons évidemment nous inspirer des 
recommandations de la Commission de Venise et 
des autres textes internationaux qui balisent les 
situations d'état d'urgence et d'exception, mais ce 
n'est qu'un minimum dans un système 
constitutionnel qui n'autorise pas ces régimes. 
Prise donc comme recommandation minimale, la 
Commission de Venise nous dit que le Parlement 
doit se voir reconnaître des prérogatives 
nécessaires à l'exercice d'un contrôle de la 
déclaration d'urgence. Il en va de même pour les 
juridictions. S'agissant de la déclaration d'urgence, 
la Commission de Venise indique que la plupart 
des systèmes prévoient l'association des deux 
branches – pouvoirs exécutif et législatif – à cette 
déclaration. Encore une fois, elle raisonne dans le 
cadre bien précis des états d'urgence et 
d'exception constitutionnalisés.  
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En l'espèce, le régime prévu est une déclaration 
d'urgence qui doit être confirmée par la loi dans les 
deux jours ou les cinq jours. À défaut, elle cesse de 
produire ses effets. De plus, avant la confirmation, 
on ne peut pas adopter de mesure concrète de 
protection contre le risque épidémique.  
 
Une première question qui se pose est de savoir ce 
qui se passe dans le moment très tendu où la 
déclaration d'urgence n'a pas encore été 
approuvée par le Parlement, avant les deux ou les 
cinq jours, avec le gouvernement qui se retrouve 
dans une situation où il ne peut pas mobiliser les 
dispositions de l'avant-projet. C'est écrit noir sur 
blanc dans l'exposé des motifs et dans les 
dispositions. Selon moi, il y a un risque que 
resurgissent les polices générales puisque le 
gouvernement sera dans une situation telle qu'il 
sera obligé, en vertu de ses obligations positives 
qui sont induites du droit à la santé, du droit à la 
vie, du droit à des conditions de travail saines et 
sûres, de prendre des mesures de protection. Il va 
donc se retrouver dans une situation où il va devoir 
prendre des mesures, et il y a fort à parier qu'il les 
prendra sur la base des trois législations et, en 
particulier, la loi de 2007 sur lesquels sont basés 
nos arrêtés ministériels. La question qui a déjà été 
posée par ma collègue, Patricia Popelier, se 
repose ici avec force.  
 
Il faut évidemment être prudent. Dans cette 
période, qu'est-ce qui peut s'appliquer? C'est là où 
la tension entre la légitimité et la flexibilité est la 
plus forte. Il faut réagir, mais comment? Sur quelle 
base? On ne peut pas mobiliser les mesures 
prévues par cet avant-projet tant que le Parlement 
ne les a pas confirmées.  
 
Il faut donc revoir quelque peu le processus et 
prévoir, à l'image de certaines législations, que des 
mesures puissent déjà être prises pour faire face à 
l'urgence sur la base de la loi. Toutefois, ces 
mesures doivent être confirmées à très bref délai 
par le Parlement, comme d'ailleurs toutes les 
autres mesures.  
 
Il faut faire attention parce qu'il y a potentiellement 
un concours de polices et une possibilité pour le 
gouvernement de sauvegarder sa possibilité d'agir 
sur des bases plus générales et moins protectrices.  
 
Pour ce qui concerne la question de la durée, il est 
fondamental de bien tracer la ligne entre la 
situation d'urgence sanitaire et la normalité. Il faut 
donc éviter tout effet d'accoutumance au régime de 
l'exception. Nos collègues français le dénoncent 
régulièrement par rapport à certains régimes 
d'exception en vigueur dans ce pays. Il faut être 
bien certain que les mesures sont strictement 
nécessaires. Pour ce faire, l'urgence sanitaire ne 

peut pas être activée pour un long délai.  
 
Il est évidemment difficile de dire que trois mois, 
c'est trop ou pas assez long. En tout cas, on peut 
simplement constater que trois mois, c'est au-delà 
de ce qui était prévu par les arrêtés ministériels 
covid. À ce niveau, il y a également peut-être une 
question à se poser. Il faudrait éventuellement 
envisager de réduire la durée à un mois, par 
exemple. 
 
Concernant la prolongation de la déclaration de 
situation d'urgence, la Commission de Venise nous 
dit qu'elle invite à des majorités qualifiées pour 
prolonger l'état d'urgence au-delà de la période 
initiale. C'est une recommandation, mais il est vrai 
que l'idée qui se pose derrière est importante. Au 
bout d'un certain temps, peut-être un an – et c'est 
même assez long –, il y aurait lieu de procéder à 
une évaluation plus serrée de la situation et 
éventuellement de prévoir des majorités qualifiées 
pour envisager une nouvelle prolongation ou 
recommencer le processus depuis le début pour 
pouvoir réenclencher la déclaration de situation 
d'urgence épidémique. 
 
Concernant les contrôles a priori, il n'y en a pas qui 
soient prévus sur la situation d'urgence. Il faut 
aussi remarquer que le délai de deux jours fixé ne 
cadre pas avec le délai de cinq jours pour les avis 
prescrits par les lois coordonnées sur le Conseil 
d'État. Il faut peut-être revoir ces lois coordonnées 
pour que cela cadre et que la section de législation 
puisse donner un avis. À propos des contrôles, je 
ne reviens pas sur ce qui a été dit très justement 
par mon collègue Marc Verdussen. 
 
Concernant la troisième et dernière partie, les 
mesures qui peuvent être concrètement prises par 
le ministre de l'Intérieur, je vais exprimer plusieurs 
commentaires. Premièrement, on l'a déjà dit, en 
principe et sauf dans des conditions particulières, 
le législateur ne peut pas déléguer un pouvoir 
normatif à un ministre.   
 
Deuxièmement, il y a un souci dans l'avant-projet 
de loi sur la question de l'intervention du Parlement 
et du contrôle du Parlement sur les mesures qui 
sont prises par arrêtés ministériels qui, dans un 
avant-projet de loi, devraient sans doute être des 
arrêtés royaux. Quel est l'enjeu ici? Dans le 
système qui est prévu, la seule forme de contrôle 
qui existe, c'est la possibilité pour le législateur 
d'abroger les arrêtés ministériels qui le gêneraient. 
Je ne vais pas revenir sur ce que Patricia Popelier 
a déjà dit. C'est un peu absurde de prévoir cette 
possibilité puisqu'elle existe de toute façon. On 
rappelle quand même que la section de législation 
estime qu'un tel procédé n'est pas très élégant dès 
lors qu'en principe, un texte donné ne peut être 
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abrogé que par un texte de même intensité de 
force obligatoire. Évidemment que la loi peut 
contredire l'arrêté ministériel, mais ce n'est pas très 
élégant. 
 
Quoi qu'il en soit, de toute façon, à mon sens, il 
faudrait quand même formaliser, au regard du 
principe de légalité et au regard des conditions 
posées dans les pouvoirs spéciaux, et aller un peu 
plus loin sur le contrôle et sur l'intervention du 
Parlement. 
 
Premièrement, il faudrait préciser avec davantage 
de clarté les éléments essentiels des mesures 
pouvant être prises par arrêté ministériel. L'avant-
projet ne contient pas en lui-même de disposition 
qui restreint un droit ou une liberté, mais les arrêtés 
pouvant être adoptés peuvent avoir une telle 
portée. 
 
Dans ce contexte, le principe de légalité doit être 
garanti. Toute mesure restreignant les droits et les 
libertés doit trouver un fondement suffisant et 
adéquat dans la loi. Par ailleurs, il faut combiner 
cette réserve formelle à la loi avec ce que dit la 
Cour européenne des droits de l'homme qui nous 
dit que toute restriction aux droits et aux libertés 
doit être précisée dans une règle suffisamment 
claire, précise, accessible, prévisible, générale, 
non rétroactive. 
 
La combinaison de ces deux exigences me paraît 
impliquer que l'on ne peut se contenter de lister des 
mesures de manière très générale et vague, 
comme le fait l'avant-projet. Il faut préciser les 
mesures pouvant être adoptées et en particulier, 
préciser les mesures qui sont vraiment décrites en 
des termes très généraux, comme la possibilité 
d'adopter des mesures déterminant des mesures 
physiques et sanitaires. Nous en avons déjà parlé: 
c'est vraiment beaucoup trop vague. 
 
Pour donner corps dans la loi à une exigence de 
proportionnalité, l'on pourrait peut-être réfléchir à 
un système de paliers, à une gradation des 
mesures qui peuvent être prises. Ces paliers 
peuvent être définis en fonction du risque que fait 
peser l'épidémie sur le système de santé et 
déterminer alors des critères à partir desquels l'on 
peut passer d'un palier à l'autre. Tout passage de 
palier devrait être justifié et ferait l'objet d'une 
approbation parlementaire. Ce sont des systèmes 
existant au sein de législations étrangères. 
 
C'est la première chose: préciser avec plus de 
clarté les éléments essentiels et éventuellement 
prévoir des paliers. 
 
Deuxièmement, le contrôle par le Parlement des 
mesures prises par le gouvernement. Ici, on prévoit 

une information, mais une information restant 
assez légère. Il faudrait sans doute renforcer, en 
suivant les recommandations de la Commission de 
Venise, le contrôle du Parlement sur les mesures 
qui sont prises. 
 
Renforcer le contrôle signifie garantir que tout le 
Parlement puisse avoir l'information nécessaire 
pour juger de la légitimité des mesures, de leur 
adéquation, de leur nécessité et de leur 
proportionnalité au sens strict. 
 
Un dernier élément sur lequel je voulais revenir est 
la confirmation à bref délai. La confirmation des 
mesures qui sont adoptées par arrêté ministériel 
est, il me semble, nécessaire lorsque ces mesures 
peuvent être analysées comme des habilitations de 
pouvoirs spéciaux à régler des matières qui sont 
normalement réservées au législateur. En l'état 
actuel du projet, on ne peut pas exclure le fait que 
certaines dispositions contiennent de telles 
habilitations. Si c'est le cas, ce qu'on ne peut pas 
exclure, il faut absolument qu'on applique les 
conditions établies pour respecter l'article 105 et 
qui ont donc donné lieu à la technique des pouvoirs 
spéciaux. Dès lors la confirmation législative 
s'impose, moyennent des adaptations bien sûr, 
parce que toutes les mesures ne relèveront pas du 
domaine réservé au législateur. Certaines mesures 
seront adoptées par le pouvoir réglementaire sans 
que cela pose de problèmes, mais on ne peut pas 
exclure que, parmi ces mesures, il y ait des 
mesures qui relèvent de la compétence du 
législateur, et donc une confirmation de principe 
devrait à mon sens être prévue. 
 
Pour ce qui concerne le pouvoir réglementaire, très 
bien, pas de confirmation. La section de législation 
a des recommandations à suivre sur ce point - la 
confirmation à géométrie variable. 
 
Par ailleurs, je reviens là-dessus: cette confirma-
tion est une recommandation de la Commission de 
Venise, § 71 du document dont on vous a déjà 
parlé. Par ailleurs aussi, je tiens à signaler, bien 
que ce ne soit pas du tout obligatoire, qu'en droit 
comparé, on voit pas mal de lois qui prévoient ce 
mécanisme. Par exemple, la loi du 28 octobre 2020 
adoptée aux Pays-Bas prévoit que le Parlement 
approuve bien les mesures concrètes qui ont été 
adoptées dans le cadre de la lutte contre 
l'épidémie. 
 
Pour résumer sur ce point, la confirmation par le 
législateur des mesures qui seraient adoptées par 
arrêté ministériel, ici, mais sans doute plutôt par 
arrêté royal, me paraît nécessaire du point de vue 
constitutionnel si l'on raisonne à partir de la 
comparaison avec les pouvoirs spéciaux, donc 
lorsque l'arrêté ministériel va sur le domaine du 
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législateur. Cela me paraît constitutionnellement 
obligatoire. Lorsqu'il n'est pas sur le terrain du 
législateur, si constitutionnellement il n'y a pas 
d'obligation, dès lors que la frontière entre les deux 
va être compliquée à tracer, il est peut-être 
recommandé, par souci de clarté et dans un souci 
de légitimité démocratique, que ces mesures aussi, 
de manière générale, soient confirmées par le 
législateur. 
 
Sur les contrôles efficaces, les contrôles a priori et 
a posteriori par les juridictions, je ne vais pas 
m'étendre ici car j'ai déjà pris pas mal de temps et 
car cela a été abordé par mes collègues ce matin.  
 
Je vous remercie pour votre attention. 
 
Le président: Puis-je vous demander de 
transmettre votre texte au secrétariat, de sorte que 
nous puissions le communiquer aux membres de 
la commission? 
 
 Céline Romainville: Tout à fait. 
 
 Franck Dumortier: Monsieur le président, je suis 
chercheur à la VUB, plus précisément au Cyber 
and Data Security Lab. Je vous remercie pour 
l'invitation. 
 
Dans mon intervention, je me limiterai à 
commenter les dispositions de cet avant-projet qui 
régissent le traitement de données à caractère 
personnel et qui, par conséquent, permettent des 
ingérences dans le droit fondamental à la vie 
privée.  
 
Lorsqu'on prévoit de telles ingérences dans le droit 
à la vie privée, deux textes combinés s'appliquent: 
l’article 8 de la Convention européenne des droits 
de l'homme et l’article 22 de Constitution. Ils 
imposent au législateur trois conditions 
cumulatives: prévoir une/des finalité(s) légitime(s) 
déterminée(s); inclure tous les éléments essentiels 
du traitement de données dans une loi formelle; 
garantir la proportionnalité des traitements mis en 
œuvre. 
 
Pour rappel, l’article 187 de la Constitution interdit 
sa suspension en tout ou en partie. Il faut distinguer 
la suspension de la Constitution et un certain 
nombre de limitations possible des droits des 
personnes concernées. J'y reviendrai. Mon objet ici 
est d'analyser l'avant-projet au regard de ces trois 
conditions cumulatives.  
 
Premièrement, par rapport à la finalité des 
traitements qui sont organisés dans l’avant-projet, 
les ingérences en matière de vie privée s’inscrivent 
dans le mécanisme exceptionnel qu'on a déjà 
expliqué. Après la confirmation par le Parlement 

d'un arrêté royal déclarant la situation d’urgence 
épidémique ou son maintien (à chaque fois trois 
mois au maximum), le ministre de l’Intérieur – mais 
on a entendu qu'il serait mieux que ce soit le Roi - 
peut adopter des mesures de police administrative. 
Le non-respect de ces mesures de police 
administrative peut donner lieu à des peines 
d’amende et d’emprisonnement visées à l’article 7 
de l'avant-projet. Ces mesures revêtent donc un 
caractère pénal au sens de la jurisprudence de la 
Cour de justice de l'Union européenne.  
 
C’est dans le contexte de soutien à des mesures 
de police administrative que l’article 6, §3 de 
l'avant-projet permet au Roi, pas au ministre, de 
créer des bases de données, de réutiliser des 
bases de données existantes voire d’ajouter des 
données à des bases de données existantes. 
L’objectif est de permettre au Roi de réutiliser par 
exemple des bases de données qui ont été mises 
en place à des fins de santé préventives dans le 
cadre de la gestion de l'épidémie. Le but de cette 
réutilisation est de faciliter le travail des services de 
police et d’inspection pour vérifier le respect des 
mesures de police administrative et, le cas 
échéant, sanctionner le citoyen en cas de non-
respect.  
 
C'est là qu'on voit que l’article 6, §2 prévoit trois 
finalités de traitement qui sont des finalités 
exclusives de surveillance et de contrôle du 
respect des mesures de police administrative. 
C'est important. Pourquoi? Parce que ces trois 
finalités de contrôle et de surveillance sont des 
finalités qualifiées de punitives et de dissuasives 
par la Cour de justice de l'Union européenne. 
Quand de telles finalités sont poursuivies, le 
législateur doit être conscient qu’il n’opère plus 
seulement dans le domaine de la prévention de la 
santé mais bien davantage dans ceux de la 
"protection/prévention contre les menaces pour la 
sécurité publique" et de la "mission de contrôle ou 
d'inspection liée à l'exercice de l'autorité publique".  
 
Cependant, quand on poursuit ce genre de finalité, 
même en période normale hors pandémie, il s'agit 
de rappeler que ce n'est pas le RGPD. Ce n'est pas 
le Règlement général relatif à la protection des 
données dans son ensemble qui s'applique mais 
des régimes spécifiques déjà dérogatoires. On 
appliquera dans ce cadre-là soit l'article 23 du 
RGPD et la transposition dans la loi du 
30 juillet 2018, soit le titre II de cette loi qui 
transpose au niveau européen la Directive Police 
& Justice. 
 
Autrement dit, pour les finalités de traitement qui 
sont poursuivies dans l'avant-projet de loi, ces 
finalités sont, en tant que telles, déjà des finalités 
qui sont régies par un régime dérogatoire qui limite 
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les droits des personnes concernées. Donc, les 
droits des personnes concernées sont déjà limités. 
Par exemple, pour des traitements de données à 
des fins de police, une personne concernée n'a pas 
un droit d'accès direct aux données qui sont 
traitées. 
 
Il faut espérer ici que l'intention de l'auteur de 
l'avant-projet n'est pas de profiter d'une urgence 
sanitaire pour permettre des dérogations à un 
régime dérogatoire déjà existant. 
 
Pour résumer la logique des régimes dérogatoires 
auxquels je fais référence et auxquels l'article 6 de 
l'avant-projet renvoie entre les lignes – il l'explique 
d'ailleurs dans l'exposé des motifs –, même en 
période normale, cela permet aux autorités 
policières et d'inspection de déroger au principe de 
transparence à l'égard des personnes concernées 
et de limiter les droits de ces personnes. 
 
Par contre, j'insiste, ces régimes dérogatoires dans 
lesquels on s'inscrit ici ne permettent en aucun cas, 
même ici en cas de situation d'urgence épidé-
mique, au législateur d'omettre de préciser dans 
une loi les éléments essentiels des traitements de 
données policiers ou d'inspection. Lorsque les 
finalités dissuasives ou punitives sont poursuivies, 
il faut que le citoyen puisse savoir à quoi s'attendre, 
surtout s'il peut être soumis à des sanctions 
pénales. Voici pour la question de la finalité qui est 
poursuivie ici pour le traitement de données à 
caractère personnel. 
 
Le deuxième point, c'est le principe de l'égalité et 
de l'énumération des éléments essentiels. Même 
quand on poursuit des finalités de police ou 
d'inspection, comme c'est le cas ici, et qu'on 
applique des régimes dérogatoires, il faut lister 
dans une loi au sens formel, c'est-à-dire une loi, un 
décret ou une ordonnance, les éléments essentiels 
du traitement qui accompagnent l'ingérence 
publique. Ces éléments essentiels sont la finalité 
exacte du traitement, l'identité du responsable du 
traitement, les catégories de personnes 
concernées, les catégories de données à traiter, le 
délai de conservation maximal, la communication 
et l'accès aux données par des instances tierces. 
 
 
En l'espèce et ainsi que l'a rappelé l'APD (Autorité 
de protection des données) dans son avis, au 
regard du principe de légalité, l'article 6, § 3 de 
l'avant-projet est inacceptable puisqu'il délègue au 
Roi la détermination des données à caractère 
personnel visées, les personnes concernées ainsi 
que la transmission de ces données à des tiers. 
 
D'ailleurs, l'exposé des motifs qualifie ces éléments 
essentiels de "détails" et de "modalités", ce qui est 

très inquiétant quand on lit cela dans un exposé 
des motifs. 
 
Je le répète, un arrêté royal n'est pas une loi 
formelle au sens de l'article 22 de la Constitution, 
laquelle ne peut pas être suspendue en tout ou en 
partie, selon son article 187, d'autant plus que 
nous sommes déjà dans un régime dérogatoire qui 
limite les droits des personnes concernées. 
 
Le fait de créer dans l'avant-projet de loi ce que 
j'appelle des shopping lists de certains éléments 
essentiels dans lesquelles le Roi pourrait puiser 
pour faciliter concrètement le contrôle et la 
surveillance du citoyen ne change rien à ce 
constat. On peut lire dans l'article 6, § 2, une liste 
de catégories très vagues de finalités; dans 
l'article 6, § 4, des catégories très vagues de 
personnes concernées; dans l'article 6, § 5, des 
catégories très vagues de données à caractère 
personnel; dans l'article 6, § 6, des catégories très 
vagues de responsables du traitement et, dans 
l'article 6, § 7, des catégories très vagues de 
destinataires, puisque pour l'article 6, § 7 (le 
transfert de données vers des destinataires), il n'y 
a même pas de base légale par arrêté royal prévue 
pour l'instant dans l'avant-projet. 
 
Cela, c'est le cadre normal. Normalement, il faut 
une loi au sens strict du terme qui liste tous ces 
éléments essentiels. Évidemment, on est dans une 
situation où on essaye de gérer l'urgence 
épidémique. L'une n'étant pas l'autre, les mesures 
de surveillance et de contrôle doivent pouvoir être 
adaptées en pratique en fonction de l'évaluation de 
chaque situation. C'est dans ce contexte que 
l'auteur de l'avant-projet essaie, me semble-t-il, de 
combiner la théorie jurisprudentielle des pouvoirs 
spéciaux qui, comme on l'a dit, est issue d'une 
interprétation large de l'article 105 de la 
Constitution et la rigueur du critère de légalité que 
je viens d'expliquer, dans le but de trouver une 
forme de flexibilité.  
 
Afin de baliser cette marge de flexibilité dans 
l'esprit de l'avant-projet, il y a une disposition 
extrêmement importante et la collègue Patricia 
Popelier en a déjà fait mention: c'est l'article 6, § 10 
de l'avant-projet qui prévoit que le Parlement doit 
confirmer ou infirmer les arrêtés royaux en matière 
de vie privée qui contiendront alors les éléments 
essentiels précis des traitements dans un délai de 
15 jours à partir de l'entrée en vigueur. À défaut de 
confirmation dans ce délai, les arrêtés royaux 
cesseraient de sortir leurs effets. 
 
Il y a ici deux éléments. Premièrement, par rapport 
à la situation actuelle, nous avons des arrêtés 
ministériels adoptés sans confirmation légale et qui 
sont, en matière de vie privée, rédigés de manière 
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extrêmement large. Je prends l'exemple de l'arrêté 
ministériel du 28 octobre prolongé un certain 
nombre de fois et qui permet à l'ONSS de faire du 
data-mining et du data-matching d'un nombre 
inconsidéré de données qui ne sont même pas 
précisées dans cet arrêté ministériel. Il est clair 
que, si ici, nous avons un arrêté royal contenant les 
éléments essentiels et que, par la suite, on a une 
confirmation de cet arrêté royal par le Parlement, 
on a un contrôle démocratique supplémentaire.  
 
Par conséquent, on peut espérer davantage de 
transparence à l'égard du citoyen, ainsi que de 
publicité des débats si, bien évidemment, les 
discussions ne se limitent pas à des exigences de 
pure confirmation des décisions du pouvoir exécutif 
dans la mise en place des traitements de données. 
Une autre conséquence est que, si confirmation est 
donnée de cet arrêté royal par une loi, la Cour 
constitutionnelle aurait son mot à dire, mais 
malheureusement avec un délai supplémentaire. 
Ce n'est, en effet, pas aussi rapide qu'un recours 
devant le Conseil d'État.  
 
Toutefois, si cette option de confirmation 
parlementaire de l'arrêté royal en matière de 
traitement de données informatiques est retenue, 
dans l'intervalle temporel séparant l'adoption de 
l'arrêté royal et sa confirmation par le Parlement, il 
me semble que l'avant-projet de loi devrait régler la 
question de la non-rétroactivité. Je m'explique. 
Nous aurions en face de nous un arrêté royal qui, 
certes, énumère des éléments essentiels, mais qui 
n'est pas une loi formelle au sens de l'article 22 et 
qui, pourtant, facilite le contrôle et soumet 
potentiellement le citoyen à des sanctions pénales. 
Très concrètement, je me rends compte tout 
d'abord qu'une décision de l'exécutif est prise, puis 
que chaque cas nécessite la mise en place d'un 
système informatique – laquelle prend un certain 
temps. Or ce laps de temps de quinze jours 
pourrait permettre la création plus sereine d'outils 
informatiques. Comme l'exige l'exposé des motifs, 
cela pourrait faciliter l'analyse d'impact. Celle-ci 
consiste à demander aux responsables du 
traitement, en l'occurrence vos gouvernements, de 
décrire les traitements de données prévus, d'en 
lister les risques éventuels et de prévoir des 
mesures de mitigation. Il serait intéressant de 
recourir à une telle analyse d'impact avant la 
confirmation parlementaire, avant de demander à 
l'avant-projet de la rendre publique et, le cas 
échéant, de rendre également publics les avis 
éventuels de l'Autorité de protection des données 
à ce sujet. 
  
Pourquoi est-ce que j'indique qu'il serait 
intéressant que l'avant-projet le demande? Parce 
qu'à l'heure actuelle, la publication de ces AIPD ne 
sont prévue ni par le RGPD, ni par la loi du 

3 juillet 2018. On pourrait le prévoir. Une couche 
de transparence pourrait être rajoutée. Cela 
permettrait de concilier le fait qu'on délègue au roi 
des éléments essentiels, mais au moins on 
rajouterait une couche de transparence en 
demandant une publication de l'AIPD pour avoir 
une vue concrète des traitements réalisés avec un 
avis subséquent de l'APD.  
 
Pourquoi est-ce que je dis cela? Parce que, pour 
l'instant, on le voit. Si je prends l'exemple de la 
vaccination, on a observé un certain nombre de 
couacs. Le responsable de la vaccination nous a 
dit: "C'était difficile. C'est normal qu'il y ait des 
couacs, car quand on développe un système 
informatique, il faut aller très vite et on a un couac."  
 
Ben, non! Si on procède à une AIPD, on peut 
justement éviter ces couacs. Il ne s'agit pas de 
réparer le réacteur d'un avion pendant qu'il est en 
plein vol! 
 
Troisième élément, la proportionnalité des traite-
ments organisés par l'avant-projet. Maintenant que 
j'ai rappelé que, même pour des finalités de 
surveillance et de contrôle (car c'est de cela qu'il 
s'agit ici, on parle de la mise en place de données 
uniquement pour le contrôle et la surveillance du 
citoyen. On ne parle pas ici de la mise en place de 
bases de données de gestion de la pandémie) 
l'exigence de légalité impose un certain niveau de 
contrôle démocratique sur les éléments essentiels 
des traitements envisagés. Je l'ai dit.  
 
Dans le système envisagé ici, on a un certain 
nombre de shopping lists, dans lesquelles le roi 
pourrait venir puiser et on aurait ensuite une 
confirmation subséquente par le Parlement. La 
question est qu'il faut de toute façon qu'à la lecture 
de l'avant-projet actuel, le citoyen puisse savoir 
quelle est la marge de manœuvre du roi lorsqu'il va 
adapter des mesures plus concrètes.  
 
Le problème est que la réutilisation envisagée des 
données fait à chaque fois référence aux bases de 
données existantes. Or, nous n'avons aucune 
connaissance des données contenues dans cette 
base de données existantes. OK, on pourrait en 
avoir un aperçu dans la situation actuelle pour le 
moment, puisque, effectivement, nous avons des 
bases de données de tracing, de testing, de 
vaccination, en matière de formulaires de voyage 
et on sait qu'un système a été mis en place pour 
les formulaires Horeca, etc. Mais dans le cadre de 
pandémies futures, aucune loi pour l'instant ne 
règle le contenu ou la mise en place de données 
de gestion de l'épidémie qui seraient réutilisées par 
cet avant-projet à des fins de contrôle. 
 
C'est très difficile à l'heure actuelle de pouvoir 
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analyser la proportionnalité des traitements qui font 
l'objet d'une réutilisation. En d'autres mots, si les 
bases de données existantes sont déjà 
disproportionnées, leur utilisation le sera aussi. 
Pourquoi je dis ça? Parce qu'en lisant les avis de 
l'APD dans les circonstances actuelles, c'est une 
critique qui est revenue systématiquement. Non 
seulement en matière de testing mais aussi en 
matière de vaccination, un grand principe qui n'a 
pas été respecté dans les bases de données de 
santé publique est celui de la minimisation des 
données. Il est clair que si on fait référence à ces 
bases de données existantes dans le cadre du 
contrôle du citoyen subséquent, une première 
chose serait d'analyser – c'est un préalable 
nécessaire pour le Parlement – la légalité de ces 
bases de données existantes. 
 
L'expression dit qu'il ne faut pas mettre la charrue 
avant les bœufs et je crois que c'est ce qu'on est 
en train de faire ici. La logique aurait voulu qu'on 
ait un débat parlementaire d'abord sur les 
conditions de mise en place des bases de données 
nécessaires pour la gestion de la pandémie avant 
de discuter des conditions de la réutilisation à des 
fins de surveillance et de contrôle. Je pense que 
pour cette troisième condition de proportionnalité, 
c'est absolument nécessaire. À défaut de ce 
renversement du débat parlementaire, on a 
évidemment un débat aveugle, en tout cas un 
grand risque de l'avoir. 
 
Il faut savoir aussi qu'énormément de recours ont 
été introduits au Conseil d'État. Certes, le Conseil 
d'État s'est prononcé en extrême urgence mais 
pour l'instant, il y a quand même pas mal de 
recours qui ne sont pas introduits en urgence. 
Donc, la section du contentieux du Conseil d'État 
doit encore se prononcer sur toute une série de 
recours en annulation qui prennent un certain 
temps. J'incite le Parlement à faire attention à ce 
délai avant de prendre la décision en cette matière.  
 
Il y a encore un point par rapport à la propor-
tionnalité dont j'aimerais parler: l'article 6, §7 de cet 
avant-projet. L'article 6, § 7, envisage la transmis-
sion de données à des tiers. Normalement, les tiers 
sont un élément essentiel qui doit être prévu. Or 
l'article 6, § 7, de l'avant-projet prévoit qu’une 
transmission de données vers des tiers peut avoir 
lieu notamment après une délibération du comité 
de sécurité de l’information (CSI), sans que, dans 
cet article 6, § 7, il y ait mention que l'arrêté royal 
doive prévoir l'intervention de ce comité ni 
l'ampleur de cette intervention. 
 
Il serait peut-être bien de rajouter dans cet article 6, 
§7 que l'arrêté royal devrait préciser dans quelle 
mesure le CSI pourrait décider à qui les transferts 
seraient faits. En plus de cela, il ne faut pas oublier 

les critiques du Conseil d'État qui dit: "L’attribution 
d’un pouvoir réglementaire – (NDLA) ici la 
désignation de destinataires – à un organisme 
public, comme le comité de sécurité de 
l’information, n’est en principe pas conforme aux 
principes généraux de droit public en ce qu’il est 
ainsi porté atteinte au principe de l’unité du pouvoir 
réglementaire et qu’un contrôle parlementaire 
direct fait défaut". 
 
De nouveau, pour rappeler ce que dit l'APD quand 
on utilise le Comité de sécurité de l'information 
(CSI), ce n'est pas au CSI d'indiquer vers qui des 
données seront transmises par la suite. C'est 
l'avant-projet qui doit lister ses destinataires ou, à 
défaut, l'arrêté royal est confirmé par le Parlement. 
Au mieux, le CSI peut préciser les modalités 
d'exécution de ce transfert sur le plan de la sécurité 
de l'information. Il n'a pas à autoriser ce transfert. 
 
J'espère que j'ai pu, dans mon intervention, 
rappeler les balises essentielles pour que l'avant-
projet ne soit pas contraire aux articles 22 et 87 de 
la Constitution. Je vous remercie. 
 
Le président: Merci, monsieur Dumortier. 
 
Enfin, le Pr Degrave enseigne à la Faculté de droit 
de l'Université de Namur et est directrice de 
recherches au NADI (Namur Digital Institute). Je 
vous donne la parole. 
 
 Élise Degrave: Monsieur le président, je vous 
remercie pour votre invitation et votre confiance.  
 
On va commencer tout de suite par un point positif, 
à savoir le fait qu'il existe maintenant un avant-
projet de loi. Nous nous sommes retrouvés ici, il y 
a quelques mois, pour parler du traçage numérique 
et nous étions plusieurs à réclamer cette fameuse 
loi. Elle existe à présent. On va pouvoir avancer sur 
du concret. 
 
Dans mon exposé, je vais me concentrer sur 
l'article 6 de l'avant-projet de loi qui est consacré à 
la gestion des données par l'État. Mon exposé se 
structurera en deux points. Je vais commencer par 
faire trois constats au départ de cet article 6 pour 
déboucher sur une piste d'amélioration du texte tel 
qu'il est proposé. 
 
Premier constat. On le sait à présent, il n'existe pas 
de recette magique pour lutter contre une 
pandémie mais on constate néanmoins que les 
pays qui s'en sortent le mieux ont un point 
commun: l'adhésion de leurs citoyens. À cet égard, 
je trouve que le message qui va être envoyé par la 
loi aux citoyens est très important. Je m'inquiète un 
peu de constater que la gestion des données de 
l'État n'est envisagée que sous l'angle de la 
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surveillance. Je crois qu'il est quand même très 
important de mettre en évidence qu'on a besoin de 
la solidarité des citoyens et de leur entraide. Il est 
donc important de mettre en place des outils de 
traitement des données qui vont viser à les 
responsabiliser et à les aider. 
 
À cet égard, je me demande ce qu'il en est, par 
exemple, du traçage et de la vaccination qui sont 
quand même des sujets très importants et dont on 
parle beaucoup à propos de la gestion des 
données de l'État. Peut-être est-il envisagé de les 
encadrer dans un autre projet de loi, mais alors je 
pense que ce n'est pas judicieux de mettre dans 
cette loi-ci un bout de gestion de données et un 
autre bout dans une autre loi. La gestion des 
données, c'est un tout et il doit être envisagé 
comme tel. J'y reviendrai dans la suite. 
 
Deuxième constat. Le texte organise des 
ingérences dans la vie privée des citoyens, on l'a 
dit, et la vie privée c'est une liberté un peu 
particulière par rapport aux autres libertés. Elle doit 
être maniée tout particulièrement avec de la clarté 
et de la transparence. Pourquoi la vie privée est-
elle particulière? Très rapidement en trois points. 
 
Premier point, la vie privée, on ne voit pas très bien 
ce que c'est. On ne voit pas très bien non plus 
quand il y est porté atteinte, à la différence par 
exemple du droit de se rassembler où l'on sait très 
bien quand ce n'est pas possible et où on sentira 
très bien quand ce sera à nouveau possible. Je 
pense que cette invisibilité de la vie privée explique 
en partie la peur des citoyens par rapport à ce sujet 
dont on parle vraiment beaucoup depuis le début 
de la crise. 
 
La deuxième particularité de la vie privée, c'est que 
la gestion des données est vraiment le socle des 
autres libertés. En d'autres termes, si on traite mal 
les données à caractère personnel des citoyens, 
on va porter atteinte à leur vie privée mais aussi à 
d'autres libertés. Par exemple, si on traite mal les 
données de santé, on va porter atteinte à la vie 
privée mais aussi à la liberté d'aller et venir, à 
l'égalité, à la non-discrimination, etc. 
 
Et puis, troisième particularité de la vie privée, 
quand on crée une base de données, c'est 
rarement temporaire. Si l'on veut que ce le soit, il 
faut alors être aidé par la technique. J'y reviendrai 
également. 
 
Le troisième constat n'est pas le moindre. Un 
éléphant se trouve dans le couloir, et il ne faut pas 
passer à côté. Il s'agit de la centralisation des 
données par l'État, qui constitue une tendance 
lourde et insidieuse depuis plusieurs années, que 
la crise a renforcée et que le texte soumis à notre 

analyse va encore approfondir. Si vous voulez 
comprendre concrètement ce que signifient la 
centralisation des données et ses dangers, je vous 
invite à lire l'article du quotidien Le Soir paru 
aujourd'hui, qui révèle de manière assez 
fracassante un projet de centralisation massive de 
données au sein de l'administration, en toute 
opacité et en dehors de tout cadre normatif. Il va 
de soi qu'un tel projet fait peur aux citoyens. Cette 
crainte doit être entendue, parce qu'elle pourrait 
mener à une perte de confiance non seulement 
dans les mesures de lutte contre un virus, mais 
aussi - bien plus généralement - envers la gestion 
des données par l'État via des outils numériques. 
Or beaucoup de choses se déroulent très bien et 
doivent être maintenues, sous peine de ne plus 
pouvoir gérer l'État, lequel ne peut désormais plus 
se passer du numérique. 
 
Bref, cette tendance à la centralisation est à la fois 
dommage et dangereuse. C'est vraiment 
dommage parce que la centralisation détricote 
complètement le très beau modèle d'administration 
électronique – qu'on appelle aussi e-
gouvernement – qu'on a mis des années à 
construire minutieusement en Belgique. Ce 
modèle est celui de la décentralisation des 
données. Qu'est-ce que cela signifie? D'un point de 
vue technique, on s'était demandé, au moment où 
l'on a commencé à gérer des données sous forme 
numérique, s'il ne fallait pas les enregistrer dans 
une grande base de données. Cela correspondait 
au projet français Safari, qui a provoqué un tollé. 
En effet, plus les données sont centralisées, plus 
les risques de piratage - qui ne sont certes pas les 
seuls - augmentent. Il va de soi que, si l'on insère 
toutes les données dans une seule base, il suffit à 
un pirate de s'immiscer, et c'est alors la 
catastrophe. Le risque de piratage n'est pas un 
mythe. Regardez ce qu'il s'est passé voici 
quelques semaines en France: un seul fichier a 
circulé sur les réseaux sociaux, et ce sont les 
données de milliers de Français qui ont été 
publiées. Je parle des données d'identification, de 
leur adresse, de leur numéro de sécurité sociale, 
de leurs données de santé. Bref, ce fut une 
catastrophe. 
 
C'est quelque chose à éviter. On a voulu l'éviter 
très intelligemment. C'est un très beau modèle. On 
a décidé qu'on ne mettait pas tous les œufs dans 
le même panier. On a donc décentralisé les 
données. 
 
Vos données sont bien détenues par l'État, mais 
votre adresse est au Registre national, vos 
données de pension au Service fédéral des 
Pensions, vos données d'allocations familiales à 
Famifed, etc. Au point de vue juridique, comment 
a-t-on fait? On a fait des lois. Il y a une loi sur le 
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Registre national, il y en a une sur la Banque-
Carrefour de la Sécurité sociale, etc. 
 
Avec la décentralisation, qu'est-on en train de 
faire? Du point de vue technique, on démantèle 
cette séparation physique entre les données; on 
rassemble les données dans un même lieu.  
 
Du point de vue juridique, comment cela se passe-
t-il? On ne dit éviemment pas: "Aujourd'hui, on va 
faire une giga base de données avec toutes les 
données des citoyens." Que fait-on? Cela se fait 
par à-coups, de manière peu transparente, via des 
lois-programmes, via des lois fourre-tout, ou pas de 
loi du tout. L'outil qui est révélé par Le Soir n'est 
prévu par aucune loi. Cela se fait à des moments 
étranges, au milieu de l'été, le soir du 
24 décembre, etc. 
 
Pour vous montrer très concrètement que cette 
tendance n'est pas liée exclusivement à la crise, je 
vais prendre deux exemples, qui vous montrent 
que c'est une tendance de fond, qui fonctionne 
toujours selon la même technique.  
 
En quoi consiste cette technique? On adopte une 
loi qui ne détermine pas les éléments essentiels 
des traitements envisagés, qu'a très bien rappelés 
mon collègue Franck Dumortier. La loi ne 
détermine pas les éléments essentiels au motif que 
ce n'est pas possible actuellement. Et on adjoint à 
cette loi très peu précise la compétence du Comité 
de sécurité de l'information (CSI), dont mon 
collègue Franck Dumortier a également parlé, qui 
est un organe très problématique.  
 
Nous n'allons pas rentrer dans les détails ici, mais 
pour faire bref, c'est un organe à qui on donne 
énormément de pouvoir sans le soumettre à des 
critères légaux suffisants. Ce Comité de sécurité 
de l'information est donc un législateur masqué. 
Pourquoi? Parce qu'il va prendre des décisions qui 
devraient être prises par la loi, et que ces 
décisions, de facto, se substituent aux lois, tout 
comme lui se substitue au législateur. 
 
Premier exemple. Je vous invite vraiment à lire la 
loi du 5 septembre 2018, en particulier les 
articles 12, 13 et 71, qui donnent une base légale 
et générale au rassemblement de toutes les 
données qui vont être nécessaires pour lutter 
contre la fraude fiscale, d'une part, et la fraude 
sociale, d'autre part. On rassemble toutes les 
données, ce qu'on appelle du data mashing.  
 
Cette loi ne se contente pas de rassembler. Elle 
prévoit aussi qu'on va pouvoir faire sur ces don-
nées du profilage. C'est quoi, du profilage? C'est la 
même technique que la boule de cristal. On fait 
parler les données pour prédire le comportement, 

par nature incertain, des citoyens. Et on fait cela 
comment? En appliquant aux données des 
algorithmes qui sont secrets. On ne sait pas par qui 
ils sont faits et on ne sait pas comment ils sont faits.  
 
Donc, d'une part, du rassemblement, d'autre part, 
du profilage avec des algorithmes secrets. 
Comment est-ce organisé dans les textes? La loi 
ne définit pas les éléments essentiels de ces 
traitements. Par ailleurs, elle confie au Comité de 
sécurité de l'information une compétence énorme 
avec la capacité de pouvoir réutiliser l'outil à 
d'autres fins, d'y injecter d'autres données. Tout 
cela a été fait au creux de l'été contre l'avis de 
l'Autorité de protection des données et du Conseil 
d'État.  
 
Deuxième exemple. Renforcement de cette 
tendance à la centralisation par l'arrêté ministériel 
du 12 janvier 2021, en pleine crise, qui organise la 
centralisation de données dans les mains de 
l'ONSS. Quelles données? Les données santé, les 
données de traçage. Bref, toutes les données qui 
ont été collectées pendant le covid dans le but de 
contrôler tous les travailleurs salariés et 
indépendants. C'est la première fois qu'on organise 
un croisement entre des données santé et des 
données sécurité sociale. On ajoute à ce 
data matching, ce rassemblement de données, 
l'option profilage: il est possible désormais de faire 
du profilage§ au départ des données covid.  
 
Comment cela est-il organisé dans le texte? Le 
texte n'est pas une loi et il ne prévoit pas les 
éléments essentiels de ces traitements. On peut en 
déduire que le CSI, au départ de ce texte, peut 
désormais décider de l'utilisation des données 
sécurité sociale, des données sociales et, 
maintenant, des données covid, notamment des 
données santé à des fins autres que sanitaires.    
 
Vous admettrez que, par rapport au discours au 
début de la crise qui incitait les citoyens à fournir 
leurs informations notamment leurs informations 
sur leurs contacts dans un but de solidarité, il y a 
quelque chose de très déloyal de les piéger, 
aujourd'hui, en réutilisant ces données pour les 
contrôler. Au niveau du message qui est transmis 
pour maintenir la confiance, ce n'est pas génial!  
Dans ce contexte, arrive l'avant-projet de loi 
pandémie et son article 6. Que constate-t-on? Que 
les éléments essentiels ne sont pas définis au motif 
que cela n'est pas possible. Évidemment, on est ici 
dans une situation particulière puisqu'on cherche 
déjà à encadrer la lutte contre un virus qu'on ne 
connaît pas. Mais ici c'est vraiment très flou et on 
donne beaucoup de pouvoirs au Roi. Par exemple, 
le texte tente de définir des données qu'on pourra 
utiliser, mais précise aussi vite que le Roi pourra 
étendre ces données. 
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On essaie d'expliquer qui aura accès aux données 
mais on précise tout de suite que le Roi pourra 
étendre ces personnes. On dit "non, non, non, les 
données ne peuvent pas être réutilisées et 
transmises à des tiers" mais on prévoit que le CSI 
– le revoilà – pourra l'autoriser. Si on veut se 
faciliter la vie, autant résumer cela en une phrase 
disant que "tout est permis". Pour résumer, cette 
habilitation au Roi est beaucoup trop large et doit 
être vraiment revue. Le Roi doit exécuter la loi. Il 
ne doit pas l'étendre comme il le souhaite. 
 
Ensuite, je pense qu'il y a quelque chose de très 
dangereux au § 3, 2°, c'est qu'on touche aux bases 
de données existantes qui sont utilisées pour la 
gestion normale de l'État depuis des années, 
depuis les années 90. Cela signifie, quand on voit 
le texte, qu'on va réutiliser ces bases de données 
à d'autres fins que celles prévues initialement et 
qu'on va même y injecter des nouvelles données. 
C'est là tout à fait la preuve que la collecte et la 
gestion des données ne seront jamais temporaires. 
Imaginez un peu la situation. On va aller récupérer 
des bases de données qui existent déjà et y 
injecter des données liées à la lutte contre le virus. 
Après la crise, quand on sera tous épuisés d'avoir 
traversé cette crise, qui va aller s'amuser à aller 
rechercher dans les bases de données qui tournent 
normalement des données qu'on y aura injectées 
pendant la crise? C'est mission impossible! Donc, 
autant dire que ce ne sera jamais temporaire. 
 
À ce niveau-là, c'est très dangereux pour la 
confiance des citoyens, pour la gestion normale de 
l'État car on ne pourra plus jamais leur dire que l'on 
garantit que les données pension ne seront 
utilisées que pour cela, par exemple, car, à tout 
moment, s'il y a une crise, on peut faire sauter tous 
les verrous les plus fondamentaux. Il me semble 
donc impératif de supprimer cette possibilité de 
toucher au passé et ainsi que la disposition 
complètement dingue qui consiste à dire qu'en 
faisant cela, on considère que c'est un traitement 
ultérieur compatible. À moins que le Parlement 
veuille vraiment signer un chèque en blanc, je 
pense que cette disposition-là doit également être 
supprimée. 
 
Et puis, j'attire votre attention sur la compétence du 
Comité de sécurité de l'information au § 7. À la 
lecture de ce texte, il va donc être compétent pour 
déterminer l'utilisation des données de sécurité 
sociale, des données sociales, des données de 
santé et autres collectées pendant le covid et, 
maintenant, potentiellement des données qui sont 
liées à des traitements policiers et d'inspection 
parce que cet article est tout à fait flou. Cela fait 
quand même un peu beaucoup pour un Comité qui, 
à la base, est déjà très problématique! Je pense 

qu'il faut de toute façon supprimer l'intervention du 
Comité de sécurité de l'information.  
 
J'en viens à mon deuxième point pour lequel je 
serai plus brève: la piste de l'amélioration du texte. 
Je pense que, plutôt que de rédiger un texte qui est 
très flou et qui en plus est dangereux au niveau de 
la centralisation des données qui est en marche, il 
faudrait abandonner cet article 6 et se concentrer 
sur la rédaction d'une belle loi sur la gestion des 
données en période de pandémie, ou au moins 
d'un chapitre clair et cohérent, qu'on intègrerait 
dans cette loi-ci, mais qui viserait l'ensemble de la 
gestion des données. 
 
Et je pense que pour cela, on devrait partir des 
outils concrets de lutte contre un virus, des outils 
qui supposent les traitements de données à 
caractère personnel des citoyens. On a finalement 
une belle expérience, ici, avec le covid. On a 
beaucoup appris sur ce dont on avait ou pas 
besoin. Par ailleurs, je pense qu'en travaillant de 
manière interdisciplinaire, notamment avec des 
épidémiologistes, il doit être possible d'identifier les 
outils typiques de lutte contre un virus. Par 
exemple, le traçage. On a voulu le mettre en place 
ici. C'est un flop chez nous. Mais on se rend 
compte que, dans certains États, cela fonctionne 
bien. Le traçage peut être un outil de lutte contre le 
covid comme il a été un outil de lutte contre Ebola. 
Voilà un outil qui mériterait d'être étudié! 
 
Par ailleurs, la vaccination est connue pour être un 
outil de lutte contre tous les virus. Je pense qu'il 
faut se pencher sur une belle loi, partir des outils, 
en définissant au départ de ces outils les finalités, 
les types de données qu'on va injecter, qui va y 
avoir accès etc. En d'autres termes, l'idée est 
d'aller le plus loin possible dans l'anticipation de la 
prochaine pandémie, un peu comme si on se disait: 
on va acheter une ambulance, on va la construire 
la plus perfectionnée possible par rapport aux 
informations que l'on a ici et on la laisse dans le 
garage tant que tout va bien. Mais au moins, quand 
la prochaine crise surgira, on aura déjà 
l'ambulance construite pour l'essentiel. 
 
J'insiste sur le fait qu'on ne peut pas du tout se 
contenter des textes qui encadrent actuellement le 
traçage et la vaccination, comme l'a dit mon 
collègue Franck Dumortier. Ces textes sont 
mauvais et certains sont attaqués devant le 
Conseil d'État. On ne sait pas ce qu'ils deviendront. 
 
Par ailleurs, l'article 6, § 8, du texte parle de la 
suppression des données. Donc, c'est l'idée qu'on 
utilise des données uniquement le temps de la 
crise. C'est une très bonne chose. Mais si on veut 
dépasser la déclaration d'intention, il faut pouvoir 
s'appuyer sur la technique. Là, je propose de créer, 
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au début de la prochaine crise, une base de 
données "pandémie" – à laquelle on donnera un 
petit nom plus particulier en fonction du petit nom 
du prochain virus – dans laquelle on injectera le 
duplicata de données qu'on a déjà sur les citoyens 
et dont on aurait encore besoin pendant la crise. 
On fait donc un "copier-coller" dans cette base de 
données "pandémie" et on identifie les citoyens 
dans cette base de données "pandémie" avec un 
identifiant "pandémie". 
 
Mais on sait bien qu'à un moment, on doit pouvoir 
savoir qui est derrière cet identifiant "pandémie" et, 
pour cela, on créera, en parallèle de la base de 
données "pandémie", une table de concordance 
qui permet de retrouver, pour chaque numéro 
d'identification au Registre national, permettant 
d'identifier les citoyens, quel est l'identifiant 
"pandémie". Donc, au départ d'un identifiant 
"pandémie", via cette table de concordance, on 
pourra retrouver de quel citoyen concret il s'agit. 
 
Ensuite, je crois qu'il est fondamental d'impliquer le 
citoyen. Le citoyen n'est pas un idiot. Le citoyen a 
envie de comprendre ce qu'il se passe. Or on le 
laisse tout à fait au bord du chemin. L'État roule en 
limousine et le citoyen est à pied. On ne lui explique 
pas ce qu'il se passe. Il faut donc mettre en place 
des outils qui lui permettent de voir où sont 
stockées ces données, de voir qui va les consulter. 
Cela me semble primordial pour ne pas sombrer 
dans une technocratie qui aboutirait à couper 
complètement le lien entre le citoyen et l'État, un 
citoyen qui ne comprendrait plus rien à ce qui se 
passe et qui, du coup, ne serait plus en mesure de 
poser des questions, de remettre en question, voire 
de contester, ce qui me semble quand même être 
à la base d'une démocratie saine. 
 
Enfin, j'en terminerai par-là. Comme on l'a déjà dit, 
on ne peut évidemment pas prévoir la couleur du 
prochain virus. On ne sait pas comment cela va se 
passer. On ne pourra donc pas tout prévoir ici, 
même en fonctionnant au départ des outils qu'on 
connaît. Donc, l'article 6, § 10 est intéressant, en 
ce qu'il permet au roi de définir des choses qui 
devront être confirmées par la suite par la loi. 
 
Mais le Roi, là, ne peut avoir qu'un pouvoir à la 
marge, celui de préciser ce qu'on n'est pas en 
mesure d'anticiper maintenant, par exemple les 
types de données liées aux types de virus. C'est 
comme si on faisait notre ambulance: on la 
construit au maximum de ce qu'on peut construire 
maintenant mais on se laisse la liberté de 
paramétrer le GPS de l'ambulance en fonction de 
la direction que nous donnera le prochain virus. On 
ne laisse pas du tout au Roi la possibilité de créer 
une énorme base de données et de réutiliser les 
anciennes. Une bonne ambulance et un bon GPS! 

 
J'en ai terminé et je vous remercie pour votre 
attention. 
 
Le président: Merci, professeur Degrave, pour 
votre exposé. 
 
 Joy Donné (N-VA): Dank u aan alle sprekers.  
 
Vandaag hebben we er in het totaal acht gehad. 
Voor een aantal vragen die ik had, heb ik al 
verduidelijking gekregen. Daarom zal ik mij 
beperken tot drie vragen die voor mij aan de 
essentie raken. 
 
Mijn eerste vraag gaat over de wisselwerking 
tussen het Parlement en de regering. Professor 
Popelier heeft het gehad over het spanningsveld 
tussen flexibiliteit en legitimiteit. Ik begrijp dat dat 
een rol speelt, maar toch zou ik graag een 
onderscheid willen maken. Bij de afkondiging van 
de noodsituatie kan ik begrijpen dat het initiatief bij 
de regering ligt en dat er een snelle bekrachtiging 
van het Parlement wordt gevraagd. Vaak is de 
regering met haar administratie en expertise ook 
het best geplaatst om het initiatief te nemen. Maar 
als het gaat over het respect van Grondrechten en 
maatregelen die raken aan die Grondrechten, is 
dan het Parlement niet de meest geschikte actor 
om daarvan de behoeder te zijn, in plaats van de 
regering? 
 
Op een moment dat het spanningsveld tussen 
flexibiliteit en legitimiteit minder aanwezig is, 
bijvoorbeeld wanneer we al een heel eind verder 
zijn en de Kamer van volksvertegenwoordigers 
zeer goed geïnformeerd is over een aantal zaken 
en ook de tijd heeft om een volwaardig debat te 
kunnen voeren, is het dan niet meer kies dat het 
Parlement de eerste actor is? Als men in 
uitzonderlijke situaties, wanneer de toestand acuut 
is, naar de regering gaat, begrijp ik. 
 
Kan men de wisselwerking tussen flexibiliteit en 
legitimiteit niet beter bereiken door de 
basisbevoegdheid bij de wetgever te laten en de 
uitzonderingsbevoegdheid bij de uitvoerende 
macht? Dan komt men eigenlijk tot een omkering, 
tot wettelijke initiatieven of, uitzonderlijk, koninklijke 
besluiten, die binnen een korte tijdspanne te 
bekrachtigen zijn. 
 
Mijn tweede vraag is ingegeven – dit is ook de 
aanleiding voor onze discussies hier – door de 
bezorgdheid dat de minister van Binnenlandse 
Zaken of bij uitbreiding de regering op eigen 
initiatief maatregelen kan nemen die verregaande 
inperkingen betekenen op de Grondrechten en 
vrijheden van onze burgers. Met het huidige 
ontwerp van pandemiewet dat hier ligt, vraag ik mij 
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af of aan die bekommernis tegemoet wordt 
gekomen. Kan de regering hiermee niet langer, 
zoals nu wel het geval is, zelf de grondrechten 
kunnen inperken zonder parlementair debat of 
zonder parlementaire tussenkomst? 
 
Een derde element betreft de vergelijking met de 
volmachtenwet, die vandaag werd gemaakt door 
mevrouw Romainville. Volgens haar zou de tekst 
minstens de toets moeten doorstaan die daarvoor 
geldt: het moet om een tijdelijke maatregel gaan, er 
moet een wettelijke bekrachtiging zijn. Maar die 
aspecten zijn niet aanwezig in het ontwerp van 
pandemiewet. Er is niet in wettelijke bekrachtiging 
voorzien. Er is ook geen tijdelijkheid, de wet is in 
elk geval niet tijdelijk. Is er dan geen probleem van 
grondwettelijkheid, aangezien de pandemiewet 
bevoegdheden overdraagt aan de uitvoerende 
macht, zonder dat de toets van artikel 105 van de 
Grondwet gerespecteerd is. 
 
Ten slotte, er wordt terecht gezegd dat ministeriële 
besluiten kunnen worden opgeheven bij wet. Dat is 
geen mooie manier van werken, maar het kan 
allemaal. Als men de regering machtigt om de 
crisis aan te pakken en men doet dat door het 
bekrachtigen van de noodsituatie, wordt het dan 
niet heel moeilijk om achteraf nog een parlementair 
debat over de inperking van de Grondwet op te 
starten en bepaalde maatregelen die de regering al 
aan het nemen is of genomen heeft met uitvoering 
van de wettelijke bekrachtiging, nog terug te 
draaien? Ik vraag mij af of men toch niet het 
parlementair debat zal bemoeilijken door de 
machtiging die men aan de regering geeft om die 
noodsituatie te bestieren. 
 
Ten slotte wil ik het nog even hebben over de 
rechtsbescherming. Het kwam iets minder aan bod 
in uw uiteenzettingen, maar vanochtend hebben 
wij het daarover uitgebreid gehad. Voor koninklijke 
besluiten gaat men naar de Raad van State; in 
geval van een transformatie naar een wet, gaat 
men naar het Grondwettelijk Hof. Vanochtend 
werden er verschillende meningen geformuleerd 
wat het effectiefst is, wat de beste bescherming is 
voor de burger, want daarover gaat het uiteindelijk. 
Wij hebben daarop geen eenduidig antwoord 
gekregen. Als ik de arresten van de voorbije 
maanden bekijk, ben ik niet altijd voor honderd 
procent overtuigd dat de burger met de huidige 
formulering de beste bescherming heeft. Ik had 
graag uw mening gehad over de toegang tot de 
Raad van State en het Grondwettelijk Hof in het 
betreffende dossier. 
 
 Claire Hugon (Ecolo-Groen): Monsieur le 
président, je remercie nos cinq intervenantes et 
intervenants. 
 

Comme j'ai pu le dire ce matin, vous suscitez, par 
vos exposés qui sont à la fois très riches et très 
éclairants, l'intérêt évident de déjà ouvrir à ce stade 
du texte un large débat. Madame Degrave, vous 
commenciez par une note positive. On a un texte. 
Il suscite le débat. C'est en soi quelque chose de 
positif. Je vous remercie et je suis sur la même 
longueur d'ondes que vous. 
 
Vous nous donnez déjà beaucoup d'éléments de 
réflexion, de points d'attention, parfois de mises en 
garde. Je trouve aussi intéressant que vous ne 
restiez pas dans des grands principes théoriques 
mais que vous confrontiez cela aux impératifs de 
gestion de situations, comme celle qu'on vit. C'est 
très utile pour nous. Vous avez bien souligné que 
notre mission dans ce texte est d'assurer l'équilibre 
entre flexibilité, pragmatisme et mécanisme de 
protection des droits fondamentaux, clarté, 
prévisibilité et aussi la légitimité des mesures. C'est 
un peu un exercice d'équilibriste qu'on doit réaliser. 
 
J'entends en filigrane de plusieurs interventions 
qu'il faut agir de façon à susciter la confiance des 
citoyens, que c'est une condition essentielle à la 
réussite d'un régime de ce type. J'ai rappelé à 
plusieurs reprises qu'il était important d'avoir les 
citoyens avec nous, que le texte ne doit pas être un 
catalogue d'interdictions ou de restrictions mais 
qu'il doit s'inscrire dans une dynamique positive de 
mise en œuvre des droits et libertés. Je me 
demande comment ceci pourrait être exprimé dans 
le texte parce qu'à ce stade, ce ne l'est pas encore. 
 
À votre avis, l'équilibre général dans le texte visant 
à placer l'exécutif dans un rôle de locomotive et le 
législatif plutôt dans celui de ratifier et d'être 
informé, vous paraît-il respecter suffisamment 
l'architecture des pouvoirs pensée au regard du 
contexte restreint d'une situation d'urgence 
pandémique? 
 
Dans l'idée d'assurer une confiance et une 
adhésion suffisante des citoyens, j'entendais, il y a 
quelques semaines, Mme Popelier plaider pour 
l'ajout de spécialistes de la Constitution ou des 
droits fondamentaux parmi les experts qui 
conseillent le gouvernement. Ce matin, un orateur 
proposait de constituer un comité d'accompagne-
ment pour vérifier en temps réel la proportionnalité 
des mesures prises. Qu'en pensez-vous? Est-ce 
de nature à inspirer la confiance des citoyens? Je 
pense que tout ne passe pas par le Parlement et 
que d'autres mécanismes peuvent venir améliorer 
la confiance des citoyens dans les mesures.  
 
Une autre question est celle des sanctions, qui n'a 
pas été énormément abordée ici mais qui est peut-
être aussi importante pour l'état d'esprit dans 
lequel on lit la loi. Si on est d'emblée dans une 
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dynamique où l'on va imposer des sanctions 
pénales, cela peut aussi être vu comme quelque 
chose d'un peu négatif. Pensez-vous que si on 
réussit à élaborer un texte qui suscite suffisamment 
la compréhension et l'adhésion des citoyens, on 
peut inverser la logique et presque pouvoir se 
passer de sanctions pénales ou en tout cas 
envisager d'autres formes de contrôle de 
l'application des mesures. 
 
Ce matin, des intervenants évoquaient la 
possibilité de sanctions administratives, mais cela 
reste des sanctions. Y a-t-il moyen de vraiment se 
passer de sanctions, si on a réussi à susciter 
suffisamment l'adhésion? 
 
Je ne vous ai pas beaucoup entendus et j'aimerais 
peut-être vous entendre sur l'encadrement des 
pouvoirs locaux. En effet, le texte tel qu'il est donne 
aussi beaucoup de pouvoirs aux bourgmestres, 
aux gouverneurs, aux pouvoirs locaux. Comment 
peut-on, à cet échelon-là également, encadrer 
l'action? 
 
Pour les aspects de protection de la vie privée, je 
vais me permettre de laisser ma collègue 
Cécile Thibaut s'exprimer parce qu'elle s'y connaît 
bien mieux que moi. Je vais donc m'arrêter ici pour 
l'instant. 
 
 Cécile Thibaut (Ecolo-Groen): Rapidement, 
j'aimerais revenir particulièrement sur l'article 6 qui 
a fait l'objet de manière assez générale de grosses 
nuances et de critiques. Ainsi, monsieur Dumortier 
et madame Degrave, vous avez des moyens 
différents mais vous poursuivez le même objectif 
- monsieur Dumortier, de modifier la loi, de faire ce 
qui est présenté aujourd'hui avec des analyses 
d'impact, des grilles d'analyse de données, des 
débats, des publicités, des avis. Madame Degrave 
va plus loin, puisqu'elle nous crée une nouvelle 
"ambulance" avec un GPS et avec une véritable loi 
sur la gestion des données. J'avoue être assez 
séduite, mais j'aimerais avoir votre regard à tous. 
Avez-vous un benchmarking de ce qui se fait en 
Europe, en tout cas dans les démocraties, par 
rapport à ces données privées en situation de crise 
et en lien avec l'adhésion des citoyens? 
 
 Khalil Aouasti (PS): Je m'associe à mes 
collègues pour vous remercier de vos exposés 
éclairants. 
 
Nous avons donc finalement deux catégories 
d'orateurs: les uns plus sur le volet constitutionnel, 
droits et libertés et les autres plus sur le volet vie 
privée. 
 
Je souhaite d'abord poser ma première question 
conjointement à nos cinq orateurs. 

 
À un moment donné, ne considère-t-on pas être 
"trompé" par cette loi pandémie, simplement parce 
qu'on utilise les mêmes méthodes pour deux objets 
différents? À savoir, en matière de droits et de 
libertés, il pourrait être possible de passer, 
moyennant des précisions quant aux restrictions, 
par des délégations constitutionnelles au Roi. Alors 
qu'en matière de vie privée, c'est la loi et la loi seule 
qui doit régler l'ensemble des données (finalités, 
personnes concernées, traitements ultérieurs…). 
En utilisant un même médium et les mêmes 
méthodes, on est finalement trompé. 
 
Il faudrait donc deux médiums et deux méthodes 
ou alors utiliser, dans un même médium, deux 
catégories d'opérations différentes: dans l'un où la 
délégation est possible; dans l'autre où elle ne le 
serait pas, et construire un texte différemment. Cet 
amalgame est trompeur et fait en sorte que nous 
nous dirigeons vers une même méthode qui 
pourrait ne pas être la bonne. 
 
J'ai une deuxième question à l'attention des trois 
premiers orateurs - je poserai à nouveau des 
questions que j'ai posées ce matin. Nous avons 
aujourd'hui quatre lois: une loi sanitaire de 1945, 
une loi sur la protection civile de 1963, une loi sur 
la fonction de police de 1992 et une loi sur la 
sécurité civile de 2007. Elles sont toutes les quatre 
mobilisées d'une manière ou d'une autre depuis an 
dans le cadre de la gestion de la pandémie. 
 
À partir de ce moment-là, le médium qu'on nous 
propose, à savoir une nouvelle loi pandémie 
de 2021 est-il utile et nécessaire? Ne serait-il pas 
plus utile de réfléchir, dès lors que ces quatre lois 
mettent en place des polices générales par rapport 
à une police spéciale (comme dit par plusieurs 
orateurs), à réformer, voire à fusionner ces quatre 
législations préexistantes? Ne serait-il pas plus 
utile de voir comment les faire évoluer au regard du 
cadre actuel de la situation de pandémie, des 
choses que l'on connaît ou que l'on pourrait peut-
être anticiper sur la base de notre expérience 
depuis un an? 
 
Ensuite, ma question concerne la fameuse 
définition de la situation d'urgence épidémique, 
visée à l'article 2.3. À votre sens, si nous devions 
travailler dans le cadre de la loi pandémie, cette 
définition est-elle suffisamment précise pour éviter 
de déclarer une telle situation à n'importe quel 
moment, dès lors que le taux de surmortalité ou 
d'admissions hospitalières en soins intensifs serait 
trop élevé? M. Verdussen a indiqué qu'il faisait 
confiance à cette majorité "libérale", au sens 
philosophique du terme. Toutefois, avec un 
exécutif qui serait moins bienveillant, serait-il 
possible de restreindre des libertés de manière trop 
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sévère au moyen de cet article?  
 
Pour en venir à l'article 5, dans le cadre des 
mesures qui sont prises et, par voie de 
conséquence, des sanctions qui y sont adossées, 
j'y lis tout un catalogue de dispositions qui 
autorisent énormément de choses. Or, paradoxa-
lement, on estime généralement que la loi pénale 
est d'interprétation restrictive et que, pour 
incriminer un fait, celui-ci ne doit pas pouvoir être 
interprété de manière extensive mais strictement. 
Aujourd'hui, l'interprétation de l'article 5 et des 
éléments qui y sont contenus permettrait non pas 
– en principe – sur la base de l'article 187 de la 
Constitution, de suspendre certaines libertés, mais 
bien de les restreindre. On le voit, par exemple, 
avec la liberté de manifester – mais aussi la liberté 
d'association, de réunion, d'expression – qui est 
drastiquement restreinte. Une sanction pénale est 
adossée à cette limitation, mais sans qu'on puisse 
déterminer exactement ce qui est interdit et ce qui 
ne l'est pas – ou alors, ce sera visé par des textes 
réglementaires qui, eux-mêmes, vont devoir faire 
l'objet d'une confirmation éventuelle, en fonction de 
la teneur des arrêtés royaux ou ministériels.    
 
Selon vous, pour protéger certains droits fonda-
mentaux, même si des limitations jugées 
proportionnelles et nécessaires peuvent y être 
apportées, ne faudrait-il pas préciser les termes 
des mesures visées à l'article 5? 
 
J'en reviens aux préoccupations liées à l'article 2, 
explicitées par Mme Romainville et M. Verdussen. 
Que fait-on dans cet intervalle de deux à cinq jours 
en cas d'urgence? Que fait-on si l'arrêté royal est 
pris, qu'il ne peut pas être exécuté parce que 
l'arrêté ministériel ne peut pas être pris tant que 
l'arrêté ministériel n'est pas confirmé par la loi, que 
l'on met deux à cinq jours et que, pendant ce 
temps, on se retrouve dans une autre situation? On 
a parlé d'Ebola qui est bien plus létal que le covid-
19. Que fait-on si on se retrouve dans une situation 
où on ne peut pas attendre pour agir? Comment 
fait-on? Soit on reste dans le cadre réglementaire 
et des recours sont possibles; soit on passe par 
une confirmation législative, le cadre réglementaire 
est transmuté en texte de loi, sachant que l'arrêté 
royal ne prévoit pas de possibilité de contrôle 
juridictionnel, que les arrêtés ministériels seraient 
transmutés et que le contrôle juridictionnel serait 
quasiment impossible en l'état actuel de la 
législation par rapport à la Cour constitutionnelle et 
au Conseil d'État.  
 
Ne faudrait-il pas prévoir un régime dissocié avec, 
si on s'inscrit dans ce cadre, une entrée en vigueur 
"immédiate" de l'arrêté royal et de l'arrêté 
ministériel, quitte à ce qu'ils fassent l'objet d'une 
ratification dans un délai non pas de trois mois, 

mais dans un délai beaucoup plus court, et avec 
une autorisation a priori s'il est décidé de prolonger 
les mesures? Pour prendre un exemple, l'arrêté 
royal et l'arrêté ministériel courraient et on 
laisserait quinze jours à un mois au Parlement. 
Mais en attendant, dès le premier jour, dès la 
première heure, des mesures pourraient être 
prises. Le Parlement pourrait être saisi, éclairé, 
prendre des décisions en connaissance de cause 
et non pas dans l'urgence, dans un délai de deux à 
cinq jours, en ne sachant pas s'il pourra être 
correctement informé. On s'inscrirait là dans un 
mécanisme a posteriori. Mais pour la confirmation 
des mesures, on s'inscrirait systématiquement 
dans une mécanique a priori, où c'est le Parlement 
qui déciderait de confirmer et de prolonger. 
 
Voici les questions que je voulais poser pour les 
trois premiers orateurs. 
 
Pour les deux suivants, madame Degrave, pour 
reprendre votre expression: un éléphant, ça trompe 
énormément. L'article 6, vous m'avez ôté les mots 
de la bouche, je voulais vous poser la question. 
Est-ce que ça changerait quelque chose 
aujourd'hui à la capacité de suivi épidémiologique 
de supprimer l'article 6? Je voulais vous poser la 
question et vous y avez quasiment répondu en 
disant que vous proposiez peut-être une 
abrogation de l'article 6. 
 
Madame Degrave et monsieur Dumortier, si on ne 
devait pas abroger l'article 6, à partir du moment où 
on est dans une législation essentiellement 
"sécurité", donc punitive et dissuasive, est-ce qu'on 
ne pourrait pas se baser sur d'autres textes qui 
existent? Je pense à la loi de 2018, dans 
l'article 71, qui renvoie elle-même à la section 12 
de la loi sur la fonction de police. On renvoie aux 
dispositions, dès lors qu'on est dans un cadre 
police-sécurité, à l'application de la section 12 de 
la loi sur la fonction de police qui régit l'ensemble 
du traitement des données (BNG et ainsi de suite). 
Est-ce qu'a minima, un tel renvoi ne serait peut-être 
pas plus opportun que l'article 6 tel qu'il existe 
aujourd'hui? 
 
Pour le reste, vous avez fait toute une série de 
propositions de modifications, d'abrogations et 
ainsi de suite, sur lesquelles je vais me pencher. 
 
 Barbara Pas (VB): Ik wil de sprekers op mijn beurt 
bedanken voor hun verhelderende toelichting. 
 
Wel heb ik nog enkele aanvullende concrete 
vragen. 
 
In het voorontwerp is voorzien dat de epidemische 
noodtoestand die afgekondigd wordt door het 
Parlement moet worden bekrachtigd. Dat is echter 
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alleen voorzien voor de initiatie, die bekrachtiging 
door het Parlement is niet voorzien voor de 
verlenging van de epidemische noodtoestand. 
Acht u het wenselijk om dat wel te voorzien? Nu is 
er een termijn van 3 maanden voorzien en bij een 
noodtoestand kan er binnen die termijn veel 
veranderen. Vindt u die termijn schappelijk of 
eerder aan de lange kant? 
 
Professor Romainville stipte aan dat ook de 
maatregelen best bekrachtigd zouden worden. Als 
de epidemische noodtoestand om de 3 maanden 
verlengd kan worden, is het dan niet best om die 
maatregelen ook te beperken in de tijd en er 
systematisch verlengingen voor te voorzien die 
onder de parlementaire controle vallen? 
 
Het voorontwerp bepaalt nu dat de minister van 
Binnenlandse Zaken kan bevelen om bepaalde 
inrichtingen en sectoren die onder de bevoegdheid 
van de deelstaten vallen te sluiten of de toegang 
ertoe te beperken, ook al is er geen tijd voor 
overleg met de deelstaten. Ziet u daar problemen 
mee in de praktijk? Ik heb deze morgen het 
voorbeeld gegeven van de minister van 
Binnenlandse Zaken die zou kunnen beslissen dat 
de scholen in het hele land dichtgaan terwijl de 
bevoegde ministers van de deelstaten dat 
misschien niet nodig vinden. Er is deze morgen 
door een aantal sprekers ook opgeworpen dat het 
fijnmazig maken en differentiëren van de 
maatregelen juist een goede zaak zou zijn voor de 
proportionaliteit ervan. 
 
Ik ga ook nog even in op de gegevens-
bescherming. In het voorontwerp lees ik dat men 
een aantal zaken pas kan beslissen na advies van 
de Gegevensbeschermingsautoriteit. Mag ik daar 
dan uit afleiden dat dit advies bindend is? 
Professor Degrave heeft immers zojuist 
aangegeven dat men dit advies soms naast zich 
neerlegt. Het advies vragen is natuurlijk één zaak, 
maar het is wel belangrijk om te weten of in de 
wettekst gestipuleerd moet worden dat het een 
bindend advies is als men de regering wil 
verplichten om daar rekening mee te houden. 
 
 Nathalie Gilson (MR): Monsieur le président, je 
remercie beaucoup nos orateurs de nous éclairer 
sur cet avant-projet dont nous sommes saisis dans 
ce processus assez exceptionnel d'examens, de 
débats et de réflexions sur ce texte. 
 
Je voulais davantage poser une question au 
professeur constitutionnaliste concernant l'article 2 
qui concerne le déclenchement de la phase de 
situation d'urgence épidémique. 
 
Effectivement, j'ai bien noté qu'il y aurait des 
problèmes quant aux critères. Serait-il à votre avis 

envisageable de prévoir des critères plus précis? 
Mais d'un autre côté, les seules références qu'on a 
actuellement sont celles de l'épidémie du covid-19. 
On pourrait imaginer de prévoir des critères, tels 
que, par exemple, le taux de reproduction du virus, 
lorsqu'il est supérieur à un – le fameux R dont on 
parle à chaque fois – et le taux d'occupation en 
unités de soins intensifs, lorsqu'elles seraient 
occupées à plus de la moitié de leur capacité avec 
un risque de dépassement de ce seuil. Ces critères 
devraient pouvoir permettre de dire qu'il y a un 
déclenchement de cette situation d'urgence 
épidémique. 
 
Toutefois, autant je crois qu'il serait intéressant de 
pouvoir mettre des critères précis, autant la 
question que je voulais vous poser est la suivante: 
n'y a-t-il pas une crainte d'avoir des discussions 
sans fin entre experts? Vous avez à juste titre – je 
crois que c'est madame Popelier – parlé des 
experts, de leur statut, des absences de conflits 
d'intérêts, etc. Mais je sollicite votre avis davantage 
sur ces critères de déclenchement de la situation 
d'urgence épidémique. À votre avis, dans la 
formulation du texte tel qu'il est là actuellement, y 
a-t-il des propositions à faire?  
 
Par rapport à l'article 5, j'ai bien noté que, pour 
vous, les éléments essentiels des mesures 
envisagées ne sont pas suffisants. Étant donné 
que l'exposé des motifs liste une partie des 
mesures, serait-il intéressant de reprendre dans 
cet article 5 les mesures qui sont déjà connues 
comme étant celles qu'on utilise pour faire face à 
cette crise? S'il y a une autre crise et que d'autres 
mesures devraient être prises, il faudra revenir et 
faire une modification de cet avant-projet qui sera 
devenu une loi à ce moment-là. 
 
J'en viens à des questions concernant l'article 6 et 
donc le traitement des données personnelles. Je 
vous remercie pour vos commentaires et vos 
précisions très intéressantes. Concernant la 
question de préciser les éléments essentiels par 
une loi, ici, on voit qu'on a une délégation au Roi 
pour étendre les catégories de personnes, les 
catégories de données à caractère personnel et les 
gestionnaires également. À votre avis, le fait que 
l'article 6, §10 prévoie que ces arrêtés royaux 
soient confirmés ou infirmés par la loi dans un délai 
de quinze jours à partir de leur entrée en vigueur 
vaut-il pour vous disposition législative conforme à 
l'article 22 de la Constitution et à l'article 8 de la 
Convention des droits de l'homme? Si oui, le § 2 
prévoyant qu'en l'absence de confirmation, les 
arrêtés royaux cessent de sortir leurs effets, 
comment dans ce cas-là va-t-on traiter le fait que 
ces arrêtés royaux auront quand même existé, ne 
fût-ce que quinze jours, et qu'il y aura peut-être eu 
constitution de banques de données ou 
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transmission ou échange à des tiers? Comment 
va-t-on pouvoir revenir en arrière et récupérer les 
données qui auront été transmises dans une base 
qui, désormais, ne sera pas validée par le 
Parlement? 
 
Concernant l'article 6, § 3, alinéa 2, on y parle 
d'alimentation d'une base de données par une 
autre en considérant que le traitement ultérieur est 
compatible dans la mesure où il est nécessaire à 
des missions d'exécution de l'intérêt public qui est 
de lutter contre la pandémie. Vous en avez moins 
parlé. J'aurais aimé vous entendre sur ce 
paragraphe-là. Comment l'améliorer? J'ai bien 
entendu Mme Degraeve dire qu'il faudrait 
carrément l'enlever. Je ne rejoins pas mon 
collègue qui pose la question de savoir s'il faudrait 
supprimer l'entièreté de l'article 6. Si on le 
supprime, il faut en tout cas prévoir d'autres 
dispositions législatives. Il ne suffit pas de le 
supprimer. Considérez-vous que le traitement 
compatible qui est mentionné ici est légitime et 
répond aux conditions de la protection des 
données? 
 
Enfin, concernant l'article 6, §7 et le fait qu'une 
délibération du Comité de sécurité de l'information 
ou un protocole entre les gestionnaires qui 
voudraient se transmettre des bases de données 
serait suffisant pour cette transmission à des tiers; 
en supposant qu'on garde quand même le 
mécanisme des arrêtés royaux validés par des lois, 
le fait de soumettre aussi ce système au même 
processus que tout le reste (c'est-à-dire, arrêté 
royal et puis loi) pourrait-il convenir? À tout le 
moins, il faudrait que cette transmission à des tiers 
par l'intermédiaire ou par l'intercession du CSI ou 
d'un protocole se fasse avec les mêmes garanties 
que celles que nous aurions pour tout le reste de 
ce qui est prévu dans cet article. Tout cela, 
évidemment, si on maintient la logique d'avoir un 
article sur le traitement des données personnelles 
dans cet avant-projet de loi. 
 
 Servais Verherstraeten (CD&V): Mijnheer de 
voorzitter, ook ik bedank de sprekers voor hun 
boeiende en ter zake doende toelichting. 
 
Een van de sprekers juichte heel expliciet toe dat 
er op zijn minst een wetgevend initiatief was, maar 
achteraf beschouwd meen ik dat ook alle andere 
sprekers daarmee, zij het implicieter, instemden. 
De legitimiteit en flexibiliteit waarvan sprake, en het 
evenwicht daartussen, zijn in dit voorontwerp al 
sterker dan bijvoorbeeld in de wet op de civiele 
bescherming. Uiteraard is er nog ruimte voor 
verbetering; welke tekst is wél volmaakt? 
 
Aan de sprekers die gespecialiseerd zijn in het 
publiek recht, zou ik het volgende willen zeggen. 

Belangrijk voor een uitvoerende macht is dat die 
wordt gecontroleerd door de wetgevende én de 
rechterlijke macht. Beide concorderen, beide zijn 
even belangrijk. Deze voormiddag deden 
verschillende sprekers de suggestie dat de 
rechtsbescherming van burgers, verenigingen en 
ondernemingen niet volledig gelijklopen bij het 
Grondwettelijk Hof en de Raad van State. Kort 
samengevat: de bevoegdheden van de Raad van 
State om op te treden zijn iets ruimer, en ook kan 
de Raad van State sneller optreden bij hoog-
dringendheid. Natuurlijk zouden de bevoegdheden 
van het Grondwettelijk Hof, die niet voor herziening 
vatbaar zijn, uitgebreid kunnen worden, maar ik 
meende toch te begrijpen dat het op dit moment als 
efficiënter wordt beschouwd om zich tot de Raad 
van State te wenden dan tot het Grondwettelijk Hof. 
In die zin zijn eventuele bekrachtigingen – van het 
koninklijk besluit, zoals bepaald in de wet, of van 
ministeriële besluiten, waar sommigen voor pleiten 
– niet neutraal wat betreft rechtsbescherming en 
snelheid van rechterlijke controle. Professor 
d'Hooghe deed in dat verband onder meer de 
suggestie, wat betreft artikel 3, dat het KB, 
overlegd in de ministerraad, na de nodige adviezen 
en het nodige overleg, onder andere in het 
Overlegcomité, niet noodzakelijk bekrachtigd 
hoefde te worden. Met een machtiging in plaats 
van een bekrachtiging kan het KB eventueel nog 
aangevochten worden bij de Raad van State. Zoals 
vanmiddag al terecht werd aangehaald, beschikt 
de Raad van State hoe dan ook over de wijsheid 
om zulks te doen. 
 
Hoe denken de sprekers daarover? Ik zie zelfs 
mogelijkheden. De machtiging kan te allen tijde 
ingetrokken worden. Kan dat ook bij een 
bekrachtiging? Kan die bijvoorbeeld gelimiteerd 
worden in de tijd? Het hoeft daarbij niet om 
3 maanden te gaan, het kan ook 1 maand of 
2 maanden zijn, als het Parlement meent dat dat 
volstaat. 
 
Indien de regering ministeriële besluiten wil 
verlengen, dan zou ook die verlenging bekrachtigd 
moeten worden. Zo lees ik althans artikel 3. Het 
gaat om elk besluit zoals bedoeld in de eerste 
paragraaf, dus ook de verlenging. Dat lijkt trouwens 
ook logisch. 
 
Dan is er de kwestie MB of KB. Uiteraard 
beïnvloedt niet alleen de handtekening van de 
Koning de tijd, dat geldt ook voor het advies van de 
Raad van State. Wel kan men de vraag stellen of 
voor sommige MB's geen voorafgaand advies van 
de Raad van State noodzakelijk is. 
 
Daarnet stelde men voor om toch een MB te maken 
als het onmogelijk is om te wachten. Anderzijds 
werd er ook gewezen op de problematiek van 
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onder meer de artikelen 33 en 37 van de 
Grondwet. Ik wil de sprekers vragen of beide niet 
met elkaar combineerbaar zijn. Hierbij zou men, al 
dan niet tijdelijk, een MB van zeer korte duur 
kunnen uitvaardigen en tegelijkertijd een 
gelijklopend voorontwerp van KB naar de Raad van 
State sturen. Bijgevolg zou men dan een KB 
kunnen uitvaardigen, al of niet in Ministerraad 
overlegd of al of niet op voordracht van 2 bevoegde 
ministers, zodat men toch conform handelt maar in 
uiterste hoogdringendheid tijdelijk iets anders 
heeft. Hebt u soms andere suggesties, die juridisch 
gezien beter zijn en waarbij men toch geen tijd 
verliest? 
 
Wat artikel 4 uit de lijst betreft, en dan vooral punt 
h in §1 "de fysieke en sanitaire maatregelen", kan 
ik me niet van de indruk ontdoen dat in die 
paragraaf tot aan het punt h veel maatregelen 
geïnspireerd zijn door de huidige COVID-19-crisis. 
Men houdt het punt h achter de hand omdat men 
niet weet wat er ons nog te wachten staat in deze 
crisis, of omdat men niet weet of de eerdere punten 
wel zullen volstaan bij een volgende crisis, zoals 
COVID-20 of COVID-21. Dat is mijn bezorgdheid. 
 
Men moet eventueel in uiterste hoogdringendheid 
een maatregel kunnen treffen, die, als hij niet in de 
exhaustieve lijst staat, onmogelijk getroffen kan 
worden. Ik heb begrip voor de kritische 
bedenkingen die hier gemaakt zijn. De vraag is of 
we ze niet kunnen oplossen. Kunnen we ze niet 
oplossen door een bekrachtiging of een machtiging 
achteraf, of wat dan ook? Zo kan er hoe dan ook 
iets achter de hand gehouden worden voor het 
geval de exhaustieve lijst niet zou volstaan en de 
regering dringend moet optreden, zodat ze dit ook 
kan. Als we een limitatieve lijst maken, vrees ik dat 
we dit onmogelijk maken. Ziet u daar oplossingen 
voor?  
 
Enkele collega's pleiten voor bekrachtigingen van 
ministeriële besluiten. Met de bijzondere machten 
hebben we natuurlijk bekrachtigingen. Dat hebben 
we ook gedaan in het voorjaar van 2020. Maar een 
bijzondere machtenwet geeft meestal een termijn 
aan het Parlement om die te bekrachtigen. Met de 
COVID-19-crisis was dat een jaar. We hebben ze 
in het najaar van 2020 bekrachtigd. Dat is 
belangrijk. Vanuit constitutioneel standpunt en trias 
politica is dat zeer belangrijk. Maar laat ons eerlijk 
zijn, het is ook een beetje mosterd na de maaltijd, 
als het gaat over een jaar en langer.  
 
Hier in deze wet kunnen we de ministeriële 
besluiten wijzigen of opheffen. Ik neem aan dat wat 
we meer kunnen doen ook minder kunnen doen. 
We kunnen ze ook wijzigen. Dat staat er niet 
expliciet in, maar dat hoeft voor mij ook niet, 
hoewel het er wel aan zou kunnen worden 

toegevoegd. Maar het is het een of het ander.  
 
Ofwel kunnen we ze aanpassen, ofwel kunnen we 
ze bekrachtigen, maar als we ze niet aanpassen, 
rijst de vraag wat dan de meerwaarde is van ze een 
stuk te bekrachtigen. 
 
Tot slot is er de bevoegdheidsdiscussie waarover 
het deze namiddag niet is gegaan. Op federaal 
niveau kunnen we desgevallend maatregelen 
treffen waarover discussie bestaat of ze al dan niet 
tot de federale bevoegdheid behoren. In welke 
mate kunnen we deze problematiek voorkomen om 
procedures te vermijden die ertoe zouden kunnen 
leiden dat maatregelen worden vernietigd of niet 
worden bekrachtigd? Als ze niet worden 
bekrachtigd, dat zien we ook in de bijzondere 
machtenwet, worden ze geacht nooit te hebben 
bestaan, met allerlei aansprakelijkheidsdiscussies 
en potentiële schadevergoedingen tot gevolg. Hebt 
u ter zake suggesties? 
 
Bij de laatste twee sprekers moet ik mij veront-
schuldigen. Ik ben zeer onbeslagen in de 
regelgeving met betrekking tot de privacy. Ik moet 
mij daarin meer bekwamen. Ik ben niet doof voor 
het advies van de GBA. Kunnen jullie ons zeer 
concrete suggesties, schriftelijk, aanreiken waarbij 
we het artikel 6 verrijken en expliciet essentiële 
bepalingen formuleren zodat het korset van de 
uitvoerende macht wordt aangetrokken en 
verstrakt. 
 
Ook hier geldt immers een evenwichtsoefening 
tussen enerzijds legitimiteit en anderzijds 
flexibiliteit, gekoppeld aan effectiviteit, ik zou het" 
flexitiviteit" noemen, waarbij men bepaalde 
instrumenten zou kunnen gebruiken, zonder de 
privacy te schenden, die het hoogdringende beleid 
dat op dat moment nodig is mogelijk kunnen 
maken. 
 
Hebt u daar ter zake al of niet zeer concrete 
suggesties? Men kan schrappen, maar dan legt 
men wellicht mogelijkheden in de weg voor een 
regering om effectief beleid te voeren. Dan werd de 
legitimiteit uiteraard niet geschonden, maar dan is 
er ook geen effectiviteit. 
 
 Nabil Boukili (PVDA-PTB): Monsieur le 
président, je remercie à mon tour les oratrices et 
orateurs pour leurs exposés très éclairants et 
intéressants et qui mettent beaucoup de choses en 
lumière; nous en avions connaissance mais ils ont 
mis les mots dessus avec une certaine technicité. 
 
Ma première question concerne la proportionnalité 
des mesures. Vous dites que les mesures doivent 
être proportionnelles à l'objectif poursuivi. C'est le 
cas pour les restrictions des libertés et des droits 
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ainsi que pour le traitement des données 
personnelles. Ne pensez-vous pas que le débat 
actuel devrait commencer par une évaluation des 
différentes mesures qui ont été prises et sur leur 
proportionnalité avant de les implémenter dans un 
avant-projet de loi? Ne commencerions-nous pas 
d'abord par leur évaluation? Ne serait-ce pas cela 
le point de départ afin de garantir la 
proportionnalité des mesures? 
 
En ce qui concerne l'aspect de prise de décision 
entre arrêté royal et arrêté ministériel, il a été dit 
que pour des mesures concrètes, un transfert de 
tant de pouvoir à un ministre serait inconstitu-
tionnel. Dans cette logique-là, il serait plus 
constitutionnel de passer par un arrêté royal plutôt 
qu'un arrêté ministériel. C'est l'aspect juridique. 
Mais l'arrêté royal est-il plus démocratique que 
l'arrêté ministériel? Car le souci exprimé concerne 
l'aspect juridique et constitutionnel, mais sur 
l'aspect démocratique y a-t-il une plus-value de 
passer par un arrêté royal?  
 
La question sur la transparence et l'implication des 
citoyens dans ce débat a été soulevée par 
différents orateurs. Pour que des mesures soient 
efficaces, il faut avoir l'adhésion, et l'adhésion se 
base sur la confiance mutuelle entre les citoyens et 
le pouvoir en tant que tel. Par ailleurs, plus les 
mesures sont étayées, plus il y a de la compré-
hension, plus l'adhésion peut être importante. 
 
La publicité de l'administration a été évoquée. Pour 
que cette publicité soit beaucoup plus accessible 
et qu'elle aille plus vers le citoyen, outre la 
publication au Moniteur belge, quels moyens 
pourrions-nous utiliser? 
 
Sur l'aspect participatif, nous aimerions garantir 
que, pour une loi qui va aussi loin dans les 
restrictions des droits et des libertés, les personnes 
concernées soient consultées et qu'elles soient 
même actrices dans la prise de décision. C'est la 
moindre des choses. Il faut trouver un moyen de 
les impliquer dans le débat et dans la prise de 
décision. Quels sont les instruments possibles (au 
niveau juridique, au niveau constitutionnel) pour 
garantir une participation maximale des citoyens 
dans ce débat?  
 
Il ne s'agit pas simplement d'une question de 
forme. C'est un élément fondamental pour faire 
face à une crise sanitaire. L'adhésion aux mesures 
est un point essentiel pour leur efficacité et leur 
réussite. Cela passe à la fois par une transparence 
et par l'implication proactive des citoyens dans les 
mesures et les prises de décision. 
 
Ma question suivante portera plus particulièrement 
sur le traitement des données, à l'intention de 

Mme Degrave et de M. Dumortier. Cet aspect doit 
être prévu par la loi. Depuis le début de la crise, ce 
traitement a été assuré par arrêté ministériel, en 
contrevenant donc au RGPD. On peut donc parler 
d'illégalité en la matière. Ne conviendrait-il pas, 
pour cette raison, de réaliser un audit complet des 
données existantes et de supprimer celles qui ont 
été récoltées illégalement avant d'en envisager la 
réutilisation? Si l'on souhaite que les démarches se 
poursuivent dans la légalité, ne faudrait-il pas 
effacer tout ce qui a été recueilli illégalement et 
ainsi repartir d'une base saine?  
 
Mes autres questions ont reçu des réponses au 
cours de l'exposé. Je laisse donc la parole à mes 
collègues et vous remercie.  
  
 Tim Vandenput (Open Vld): Mijnheer de 
voorzitter, ik dank de sprekers voor hun verschil-
lende inzichten en suggesties. 
 
De indruk die ik, als niet-jurist, heb is dat er toch 
nog veel werk aan de winkel is om dit goed te 
krijgen. Laten we niet vergeten dat het debat over 
het voorontwerp het doel en de reden is waarom 
de minister, en bij uitbreiding de regering, dit 
voorontwerp zo vroeg aan het Parlement voorlegt. 
 
Ik heb nog enkele specifieke vragen, ten eerste 
aan professor Romainville. U verwees naar een 
voorbeeld van 28 oktober 2020 in Nederland dat de 
instemming van het parlement met de genomen 
maatregelen toelaat. Kunt u daar wat meer 
toelichting bij geven en hoe kunnen we dat 
toepassen op dit voorontwerp? 
 
Vervolgens heb ik twee vragen voor de heer 
Dumortier. U had het over een impactanalyse. Kunt 
u daar meer toelichting bij geven? Ik vond het 
opmerkelijk dat u zei dat we hier de kar voor het 
paard spannen. Kunt u iets duidelijker zijn? Wat 
moet er volgens u dan wel gebeuren? Hoe zetten 
we het paard voor de kar? Kunt u daar wat meer 
suggesties over geven? 
 
Tot slot heb ik nog twee vragen voor mevrouw 
Degrave. De eerste over de databanken. U had het 
over het terughalen van gegevens na een 
noodsituatie. Hoe gaat dat specifiek in zijn werk? 
Kunt u dat wat verder toelichten? U had het er ook 
over algoritmes die transparanter moeten zijn. Op 
welke manier kan de overheid die transparanter 
maken? 
 
 Melissa Depraetere (sp.a): Mijnheer de 
voorzitter, ik wil de sprekers bedanken. 
 
Ik heb nog een drietal vragen. 
 
De eerste gaat over artikel 6 en het advies van de 
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GBA. In dat artikel wordt voorzien dat het KB's 
betreft die moeten worden bekrachtigd. Bij gebrek 
daaraan vervallen ze. Professor Popelier had het 
daarover en stelde dat het belangrijk is om dat 
retroactief te kunnen doen. Bedoelt u daarmee dat 
dit letterlijk aan de wet moet worden toegevoegd? 
(professor Popelier knikt) 
 
Goed, dank u wel. 
 
Ook mijn tweede vraag is aan professor Popelier 
gericht, een vraag over transparantie. We hadden 
het over de MB's die naar de Voorzitter van de 
Kamer worden gestuurd. U zei dat het belangrijk is 
dat die niet enkel naar de Voorzitter van de Kamer 
worden gestuurd maar dat ze ook transparant aan 
de burgers moeten worden bekendgemaakt. Het 
was mij niet helemaal duidelijk wat u daarmee 
bedoelt. Hoe zou dat anders zijn dan de huidige 
werkwijze of de tekst van het voorontwerp? In de 
tekst over de KB's staat wel heel duidelijk dat die 
aan de Voorzitter van de Kamer moeten worden 
overgemaakt, met alle gegevens. Ik citeer even uit 
de tekst: "Anderzijds moeten we er ook over waken 
dat de bevoegde overheden en diensten erop 
toezien dat deze gegevens zo spoedig mogelijk 
worden bekendgemaakt". Moet zo'n passage dan 
ook worden toegevoegd bij de MB's? Doelde u 
daarop? Moet dat soms op een andere manier 
worden voorzien? 
 
Deze voormiddag ging het ook uitgebreid over het 
verschil tussen dit voorontwerp van wet en de wet 
inzake de civiele veiligheid. Voor mij was het niet 
helemaal duidelijk waarom we hier met bijzondere 
machten zouden moeten werken terwijl dat niet 
hoeft als we werken met het systeem van de 
noodplanning. Het zou nuttig zijn om wat meer 
inzicht te krijgen in het verschil tussen beide. 
Waarom zou dat hier wel aangewezen zijn en is dat 
in het kader van de civiele veiligheid niet het geval? 
 
 Vanessa Matz (cdH): Monsieur le président, je 
remercie tous nos orateurs et toutes nos oratrices 
de cet après-midi. On dit souvent qu'il y a autant 
d'avis que de juristes. Il y a, en tout cas, une 
convergence assez grande sur les points 
essentiels. Les modalités des propositions de 
modification que vous faites ne sont pas les 
mêmes mais, sur les constats, vous êtes toutes et 
tous assez unanimes. 
 
La question essentielle que je voudrais vous poser 
vous paraîtra peut-être très simpliste. Selon vous, 
cet avant-projet est-il de nature à augmenter le 
contrôle démocratique parlementaire? On a 
beaucoup entendu dire que le Parlement était 
associé, etc. Parce que, si c'est juste pour 
"avaliser" tout ce qui a été fait par le passé sans 
apporter une plus-value pour le futur, je pense 

qu'on sera passé à côté de l'objectif. Cette question 
d'information reste extrêmement confuse dans la 
tête de nombreuses personnes qui pensent que, 
lors de chaque prise d'un arrêté, le Parlement est 
saisi. Or, j'aimerais bien que vous confirmiez le fait 
que ce n'est pas le cas et que c'est juste une 
question d'information, tout au plus, me semble-t-il 
une meilleure information du Parlement mais pas 
un contrôle démocratique plus important que 
procure cet avant-projet. 
 
J'ai déjà posé la question ce matin aux 
constitutionnalistes. D'autres collègues et vous-
mêmes avez parlé de la question de la coexistence 
d'autres régimes légaux sur lesquels les arrêtés 
ministériels sont pris actuellement, notamment la 
loi sur la sécurité civile de mai 2017. Par ailleurs, 
pouvez-vous nous confirmer que, demain, le 
gouvernement, parce qu'il serait dans une urgence 
extrême ou ne parviendrait pas à réunir le 
Parlement dans les délais impartis, pourra 
continuer à opérer sur la base de la loi de 2007 et 
de ses arrêtés ministériels? Cet avant-projet de loi 
"pandémie" est-il un complément par rapport à des 
dispositifs qui existent actuellement et qui ont été 
largement critiqués du fait que la base juridique 
était trop fragile? Ce me semble vraiment être une 
question essentielle. 
 
Ne faudrait-il pas dès lors modifier cette loi sur la 
sécurité civile de 2007? 
 
Madame Degrave, vous avez largement énoncé 
toutes les questions essentielles qui tournent 
autour du traitement des données à caractère 
personnel. Vous avez énoncé aussi la grande 
maturité du citoyen par rapport au fait qu'il devait 
avoir un droit de regard sur ces données, sur la 
manière dont elles sont traitées, sur qui les traite, 
vers quelles bases de données elles sont 
envoyées, etc., pour une question d'adhésion. Je 
partage totalement votre opinion. Pour une 
question d'adhésion, il faut la transparence autour 
de ce dossier.  
 
J'aimerais savoir précisément comment vous 
pensez pouvoir organiser cette transparence vis-à-
vis du citoyen, cette information, cette consultation 
du citoyen, cette association du citoyen à ces 
éléments essentiels qui fondent, vous l'avez 
rappelé, l'ensemble de nos libertés et qui est 
l'élément déclencheur de l'ensemble de nos 
libertés. 
 
Je vous remercie encore pour toutes vos 
réflexions. Je m'en suis tenue à des points très 
généraux mais je pense que si on est d'accord sur 
les principes généraux, on pourra modaliser sur la 
suite. C'est pour cela que je vous ai adressé des 
questions très générales. 
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 Patricia Popelier: Mijnheer de voorzitter, ik zal 
proberen kort te zijn en vragen te combineren. Ik 
hoop dat ik er niet te veel oversla. Ik zal in elk geval 
de vragen die aan de andere collega's zijn gericht, 
voor hen laten.  
 
Ten eerste, wat ik gaf, was een minimaal kader, 
namelijk wat de Grondwet vereist. Dat betekent 
niet dat men niet meer kan doen, wel: wat is het 
grondwettelijk minimum? Dat betekent dat men in 
elk geval een specifieke machtiging geeft en dat, 
als het gaat om voorbehouden materies, men 
achteraf ook weer bekrachtigt. Over de vraag of 
men in dat verband de h bij artikel 5 kan laten 
staan: ja, dat kan, maar men moet achteraf dan 
bekrachtigen. Als men als wetgever niet zelf de 
essentie regelt, moet men ervoor zorgen dat het 
achteraf wordt bekrachtigd. Zo simpel is het.  
 
Ten tweede, wat is het verschil met een regime van 
bijzondere machten? Het verschil tussen 
noodwetgeving en bijzondere machten is dat men 
bij bijzondere machten een heel ruime machtiging 
geeft, om over een heel breed scala aan materies 
maatregelen te nemen, waarbij men ook kan 
afwijken van wetten. Dat is hier niet het geval. Met 
deze wet wordt nu echt wel een specifieke 
grondslag gegeven. Dit voorontwerp laat geen 
afwijking toe van bestaande wetgeving. Daarom is 
het geen bijzonderemachtenwet.  
 
Ten derde, ik benadruk het nog eens dat de 
Grondwet niet toelaat dat men bij wet delegeert 
aan een minister, dat men dus dat besluit bij 
ministeriële maatregel neemt. Men kan daarover 
discussiëren of het nu zoveel opbrengt of niet dat 
de Koning daar nog zijn handtekening bij zet, maar 
dit is wat de Grondwet heeft beslist. Als men het 
daar niet mee eens is, wijzig dan de Grondwet. Het 
idee dat men dit dan maar bij ministerieel besluit 
moet doen omdat men dan niet naar de Raad van 
State hoeft te gaan, vind ik een bijzondere 
redenering die ik niet goed begrijp. Men moet 
sowieso naar de Raad van State, tenzij er 
hoogdringendheid is. Het is die hoogdringendheid 
die men altijd heeft ingeroepen bij ministerieel 
besluit, die even goed voor een koninklijk besluit 
kan worden ingeroepen.  
 
Dan hoeft men niet naar de Raad van State. Zowel 
bij MB als bij KB – de Raad van State heeft daar in 
een arrest ook op gewezen – moet die 
hoogdringendheid er telkens opnieuw zijn. In een 
van zijn laatste arresten heeft de Raad van State 
gewaarschuwd dat er vaak automatisch wordt 
gezegd dat men de Raad van State niet hoeft te 
raadplegen, wat niet altijd klopt.  
 
Binnen het grondwettelijke minimale kader moet de 

proportionaliteit er sowieso altijd zijn. Als men nu 
bij wet een hele hoop maatregelen opsomt, waarbij 
men zegt dat de regering die maatregelen kan 
nemen, dan betekent dat natuurlijk niet dat de 
regering dat ook sowieso kan doen. Het moet altijd 
in concreto worden afgewogen. Men kan natuurlijk 
proberen om in abstracto de proportionaliteits-
afweging te maken, maar dat zal moeilijk zijn. Men 
zal altijd in concreto nog eens moeten bekijken of 
de maatregel in de geldende omstandigheden nog 
steeds proportioneel is. 
 
Is het grondwettelijke kader voldoende demo-
cratisch? Is de bekrachtiging achteraf geen 
mosterd na de maaltijd? Ik ben het helemaal met 
die bedenkingen eens. U hebt daar een punt. Dit is 
gewoon wat de Grondwet minimaal wil. Daarna is 
het aan het Parlement om te bekijken of het nog 
meer parlementaire legitimiteit wil dan noodzakelijk 
is voor de Grondwet, of niet. Ik wil hierbij nogmaals 
benadrukken dat die legitimiteit niet alleen van het 
Parlement komt. Die legitimiteit kan ook van elders 
komen, en daar moet ook op worden gelet. Zelfs 
als men alles bij wet regelt, betekent dat op zich 
nog niet dat de legitimiteit volkomen bereikt is. De 
inbreng van het Parlement is een noodzakelijke 
voorwaarde, maar is niet voldoende. Het kan dus 
anders, en daar bestaan veel voorbeelden van. 
 
Wat er nu is, is natuurlijk wel een verbetering 
omdat – los van de maatregelen die al dan niet 
zullen worden genomen – het parlementaire debat 
nu wordt gevoerd. Er is nu een lijst en men kan 
daar nu over debatteren en de vraag stellen of we 
alles willen aanvaarden en zomaar een machtiging 
willen geven aan de minister. Nu kan men dat 
debat voeren. Hoe lang wil men die lijst maken en 
wil men er eventueel nog verdere grenzen aan 
stellen? Wil men er voorwaarden aan toevoegen? 
Wil men zelf dingen regelen? 
 
Men kan die maatregelen zelf meer en meer 
gedetailleerd maken, een beetje zoals naar 
Nederlands model, eventueel in combinatie met 
mogelijkheden om sneller te gaan als iets heel 
dringend is, met een andere maatregel en daarmee 
dan terugkomen. Dat is wat nu voorligt en dat is uw 
keuze. 
 
Wat betekent dat voor het vertrouwen van de 
burger? Voor de legitimiteit en het vertrouwen van 
de burger is het niet voldoende dat het Parlement 
zijn inbreng heeft, maar wel dat men heel 
transparant is over die afweging. Daarmee zitten 
we ook bij de procedurele rationaliteit en 
consultaties. Daarover zijn ook vragen gesteld. 
 
Wat ik daarnet bedoelde met de transparantie is 
niet dat men dit per se allemaal in de wet moet 
schrijven, maar dat het niet volstaat om die 
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wetenschappelijke bewijzen en gegevens aan de 
Kamervoorzitter te geven. Het is vooral heel 
belangrijk dat men de adviezen bij het publiek 
bekendmaakt. 
 
Het heeft lang geduurd vooraleer we de adviezen 
van de deskundigen in deze coronacrisis te zien 
kregen. Dat is heel belangrijk. Men gaat die 
adviezen immers niet altijd volgen. Men gaat daar 
soms van afwijken. Uit ons onderzoek blijkt dat 
burgers aanvaarden dat daarvan wordt afgeweken, 
binnen bepaalde grenzen, als men weet waarom, 
als men kennis heeft van de sociale noden 
waarmee men rekening wil houden. 
 
Dat impliceert dat de sectoren die worden geraakt 
geconsulteerd worden en dat er ook transparantie 
is over wie men geconsulteerd heeft. Ik denk dat dit 
heel belangrijk is, zeker wanneer men met 
ontspanningsmaatregelen gaat beginnen. De 
vraag is: waarom zij en wij niet, waarom die eerst 
en wanneer is het aan ons. Men moet heel veel 
duidelijkheid geven over wie men geconsulteerd 
heeft, wie er is komen lobbyen en welke prioriteiten 
men heeft gemaakt op welke basis. 
 
Of dat dan in deze wet staat, of dat in de praktijk 
gebeurt, of dat in een andere wetgeving staat, dat 
maakt mij eigenlijk niet uit. Er is natuurlijk 
openbaarheid van wetgeving, maar nog beter is dat 
men die gegevens actief openbaar maakt. 
 
Een derde punt, rechtsbescherming. 
 
Ik vind dat een heel interessante discussie, maar 
als men kijkt naar de Grondwet, ziet men dat daar 
een keuze werd gemaakt. Men heeft gezegd: 
toetsing van wetten door het Grondwettelijk Hof, 
toetsing van besluiten door de Raad van State en 
de gewone rechter. 
 
Als u nu zegt dat het Grondwettelijk Hof eigenlijk 
niet zoveel rechtsbescherming geeft, wel doe daar 
dan iets aan. Die opmerking is niet alleen vandaag 
relevant voor de corona-epidemie, maar voor alles. 
Als u vindt dat de rechtsbescherming door het 
Grondwettelijk Hof niet voldoende is, pas dan 
alstublieft de wet aan en maak het volwaardig. 
 
De Grondwet zegt nu eenmaal, als het gaat om 
grondrechten, om voorbehouden materies, dan 
moet het wel bij wet geregeld worden of minstens 
achteraf bij wet bekrachtigd worden. Dat is nu 
eenmaal de keuze van de Grondwet. Het 
Grondwettelijk Hof zal op dat moment voor de 
rechtsbescherming moeten zorgen. 
 
Nu, daar zijn twee mogelijkheden. Wanneer het 
gaat over de toetsing van een parlementaire wet, 
zien wij dat systemen waarin er een Grondwettelijk 

Hof is met een specifieke machtiging de Grondwet 
te beschermen en de wetten eraan te toetsen, zo'n 
Grondwettelijk Hof veel krachtiger zal optreden en 
meer rechtsbescherming zal bieden dan gewone 
rechters die eigenlijk meer gewoon zijn de wet toe 
te passen en niet om ze te bekritiseren. In die zin 
biedt het Grondwettelijk Hof dan wel een 
bescherming. Maar wij hebben nu eenmaal een 
systeem waarin de bevoegdheid van het 
Grondwettelijk Hof beperkt wordt. Ik wil aanraden 
het Grondwettelijk Hof wel bevoegd te maken om 
ook de procedure van een wet te toetsen, 
bijvoorbeeld. 
 
Tot daar wat de rechtsbescherming betreft. 
 
Er waren ook nog vragen over de bevoegdheids-
verdeling. 
 
Dit is nog niet heel veel ter sprake gekomen. Ik 
vond het heel opvallend dat er vanaf het begin voor 
gekozen is federaal het voortouw te nemen. Er zijn 
heel veel besluiten genomen waarvan men de 
bedenking kan maken: zijn we hier geen 
bevoegdheidsgrenzen aan het overschrijden? 
 
U weet dat ik mij nogal actief heb opgesteld om een 
pandemiewet te hebben wegens de wettelijke 
grondslag, omdat dit iets is wat de burger raakt. 
 
Ik was wat minder verontrust over de overschrijding 
van bevoegdheidsgrenzen, omdat dat gaat over 
machtsverhoudingen en omdat iedereen het 
daarmee blijkbaar eens was. Het is natuurlijk altijd 
beter om dat te regelen. Nu hadden we besluiten 
die nogal ver gingen, die bijvoorbeeld gingen over 
het al dan niet geven van nieuwe leerstof in de 
scholen. 
 
Blijkbaar vond iedereen dat we, praktisch gezien, 
iemand nodig hebben aan het roer en dat dat 
federaal moet gebeuren, mits coördinatie. Ik denk 
dat we die boodschap echt moeten meegeven. Er 
komt een staatshervorming aan. Ik probeer mij 
altijd louter juridisch op te stellen en niet aan 
politiek te doen. Het maakt mij dus niet uit hoe die 
staatshervorming zal zijn en of er meer 
bevoegdheden naar de gemeenschappen zullen 
komen of dat er net meer naar het federale niveau 
zullen gaan. Wat u echter in het oog moet houden, 
is dat als men gezondheidszorg verder naar de 
gemeenschappen brengt, men daarmee niet de 
oplossing heeft. We hebben gezien dat we iemand 
aan het stuur moeten hebben. 
 
Ook dan zal men niet transversaal kunnen 
optreden. We hebben exclusieve bevoegdheden. 
Als dat de keuze is, dan is de consequentie dat 
men op verschillende niveaus tegelijk zal moeten 
optreden. Wat men ook doet, coördinatie en 
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overleg zullen nodig zijn en zullen absoluut heel 
belangrijk zijn. 
 
Wat men kan doen – en dit is meteen ook een 
antwoord op de vraag of we de civiele wetgeving 
niet moeten hervormen - is die goed bekijken en 
moderniseren. Denk echter ook na over een 
crisisbepaling in de Grondwet. Dat zou u toelaten 
om, los van de bevoegdheidsverdeling, zaken te 
centraliseren en op te treden, zoals men nu in feite 
al heeft gedaan. 
 
Wat de noodsituatie bij koninklijk besluit en de 
bekrachtiging door het Parlement betreft, ik ben het 
eens met de heer Verherstraeten dat dat al in het 
voorontwerp staat. Er staat in artikel 3, § 2 "alle 
koninklijke besluiten waarover hier sprake is" en in 
artikel 4, § 1 "na bekrachtiging van de koninklijke 
besluiten die de noodsituatie of de instandhouding 
ervan afkondigen." Dat wil zeggen dat ze allebei 
moeten worden bekrachtigd. 
 
Is die civiele wetgeving dan een complément? Met 
dat aspect sloot ik daarnet mijn presentatie. De 
verhouding tussen beide moet eens goed bekeken 
en verduidelijkt worden. In de parlementaire 
voorbereiding, maar liefst nog in de wet, moet 
worden duidelijk gemaakt wat de verhouding 
tussen die twee soorten van wetgeving is. 
 
De vragen over artikel 6 wil ik aan mijn meer 
bevoegde collega's doorgeven. 
 
Sta me toe tot slot nog op te merken dat ik het 
helemaal eens ben met de visie van Elise Degrave 
op het beheer van gegevens. Het gegevensbeheer 
kan perfect op voorhand bij wet worden geregeld. 
Het is dus niet nodig om een en ander te delegeren 
vanwege de uitzonderlijkheid van een situatie. 
Voor andere maatregelen geldt dat argument wel, 
omdat het voorafgaandelijk niet duidelijk is hoe een 
crisis verloopt en wat men het best kan doen. De 
nood aan gegevensbeheer is echter wel al op 
voorhand duidelijk, ongeacht het verloop van de 
crisis. Ik ben het dus met mevrouw Degrave eens 
om het gegevensbeheer eruit te halen en om dat 
goed en volledig in een eigen wet te regelen. 
 
De voorzitter: Professor Popelier, bedankt voor 
uw bijkomende verduidelijkingen en antwoorden. 
 
 Marc Boes: Mijnheer de voorzitter, ik kan mij 
helemaal aansluiten bij de opmerkingen van 
collega Popelier. 
 
Er werd gevraagd of sancties in het wetsontwerp al 
dan niet nodig zijn. Het kort antwoord daarop is dat 
we helaas niet zonder kunnen. Er zullen altijd 
situaties zijn waarin er sancties opgelegd moeten 
kunnen worden; men moet wel kiezen sancties. 

 
Ook interessant is de vraag wat het wetsontwerp 
betekent voor de uitoefening van de macht door de 
gouverneur en de burgemeester. Dat is nauwelijks 
ter sprake gekomen, maar is inderdaad bijzonder 
belangrijk. Vooral de burgemeesters beschikken, 
krachtens de nieuwe gemeentewet, nog altijd over 
verregaande bevoegdheden, als het erom gaat de 
veiligheid en gezondheid van de inwoners van hun 
gemeente te vrijwaren. Misschien herinnert u zich 
nog dat een persoon die uit het buitenland kwam, 
maar zich niet aan de quarantainemaatregels hield, 
door een burgemeester van ons land van 
ambtswege werd opgesloten in een hotel om op die 
manier de quarantaine te laten naleven. Dat is wel 
een zeer verregaande inbreuk op de vrijheden van 
het komen en gaan van die persoon. Het is daarom 
interessant te bekijken in welke mate het 
wetsontwerp al dan niet een impact kan hebben op 
de bevoegdheden van de gouverneurs en de 
burgemeesters. 
 
Er wordt in de aanhef van de wet wel gezegd dat 
de noodtoestand zal worden uitgeroepen wanneer 
er coördinatie op het federale niveau nodig is. Dat 
schijnt te suggereren dat dat het gemeentelijke en 
provinciale niveau overstijgt. Of dat echter meteen 
ook betekent dat burgemeesters dan zonder 
mogelijkheden vallen om zelf maatregelen te 
nemen, is voor mij nog niet zeker. Ook dat zou 
moeten worden gepreciseerd. 
 
De vraag of de opvolgende koninklijke besluiten 
bekrachtigd moeten worden, werd reeds 
beantwoord. 
 
Er werd ook gevraagd of de wet niet zou kunnen 
misbruikt worden om noodsituaties uit te roepen in 
gevallen die daarvoor niet bedoeld zijn. De 
opsomming van de criteria die wij terugvinden in 
artikel 2 ten derde, is cumulatief. Met andere 
woorden, een noodtoestand zal pas kunnen 
worden uitgeroepen wanneer al die voorwaarden 
vervuld zijn. Dat zal toch niet zo gemakkelijk zijn, 
dan zitten wij werkelijk in een echte epidemische 
noodsituatie. 
 
Met betrekking tot de proportionaliteit was er nog 
een interessante maar ook belangrijke en moeilijke 
vraag, die niet gemakkelijk te beantwoorden is. Ik 
neem één voorbeeld uit hetgeen wij nu meemaken. 
Ik veronderstel dat iedereen het erover eens is dat 
mondkapjes een effectieve en proportionele 
maatregel is, die de burger niet te veel belast waar 
hij moet worden nageleefd, en die voldoende 
voordelen oplevert. 
 
Bij een andere maatregel wordt dat veel meer 
betwist, namelijk bij de avondklok. Wij zullen 
eigenlijk nooit echt weten of de avondklok effectief 
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bijdraagt aan het bestrijden van de epidemie en of 
die bestrijding voldoende belangrijk is om de 
beperkingen die daarmee gepaard gaan, te 
verantwoorden. Men zou dat eigenlijk alleen maar 
kunnen nagaan door de avondklok een tijd op te 
heffen en dan twee à drie weken later te bekijken 
of er een effect is op het aantal besmettingen. Dat 
is natuurlijk een risico dat men nogal moeilijk kan 
nemen. 
 
Ik wil maar zeggen dat het beoordelen van de 
proportionaliteit van een maatregel een 
noodzakelijke maar tegelijkertijd ook een moeilijke 
opgave is. Voor sommige maatregelen zal de 
beoordeling gemakkelijk zijn, positief of negatief. 
Voor andere zal het antwoord niet zo gemakkelijk 
te geven zijn. Dan is de vraag of wij niet met een 
zekere terughoudendheid moeten oordelen, maar 
dat is vaak een kwestie van persoonlijke instelling. 
 
 Céline Romainville: Je vous remercie pour toutes 
ces questions et vais répondre à certaines d'entre 
elles.  
 
De manière générale, il a été question du rôle du 
Parlement: doit-il être à l'initiative ou bien 
simplement doit-il confirmer? Quels sont les 
modèles existants? Oui, différentes solutions se 
présentent. L'avant-projet qui nous est soumis 
propose un modèle d'articulation des relations 
entre le gouvernement et le Parlement. Je m'inscris 
complètement dans l'intervention de 
Mme Popelier: il faut regarder ce que la 
Constitution prévoit de minimal. Autrement dit, 
lorsque des mesures réglementaires vont définir 
des aspects essentiels soit de la réglementation 
soit des droits et libertés, il faut une confirmation, 
laquelle est également nécessaire lorsqu'elles 
abrogent, modifient ou complètent des dispositions 
législatives. C'est pourquoi je rappelais les 
conditions des pouvoirs spéciaux. 
 
Voilà pour les conditions minimales. Si nous 
reprenons l'exemple de la détermination des 
mesures physiques et sanitaires, les aspects 
essentiels n'y sont pas réglés. Or, si l'on souhaite 
maintenir ces dispositions, la confirmation 
législative s'impose. Ensuite, il vous est évidem-
ment loisible de proposer un modèle qui va plus 
loin que ces exigences minimales en termes 
d'intervention du Parlement. En droit comparé, les 
modèles sont nombreux. J'attire votre attention sur 
le fait que ceux auxquels on veut souvent se 
comparer sont des modèles de l'état d'urgence ou 
de l'état d'exception, mais ils sont difficilement 
comparables à la situation actuelle. En effet, ils 
sont souvent constitutionnalisés et prévoient la 
suspension partielle de la Constitution. Ici, nous 
surfons sur la ligne de crête.  
 

Mme Popelier s'est référée à la législation 
néerlandaise qui a été adoptée, mais ce n'est qu'un 
exemple. Il n'y a aucune raison que vous suiviez 
absolument ce modèle. Que propose cette loi du 
28 octobre 2020? Elle prévoit que "les mesures qui 
sont adoptées par l'exécutif pour répondre à la 
crise doivent être soumises à la Chambre dans les 
deux jours. Elles sont caduques de plein droit si la 
Chambre décide de ne pas les adopter endéans 
une semaine. Toutefois, dans le cas de circon-
stances très urgentes, lesdites mesures n'entrent 
pas en vigueur avant la fin de la semaine endéans 
laquelle la Chambre doit se prononcer".  
 
C'est un modèle. C'est ce que le Parlement 
néerlandais a décidé de prioriser mais il y a 
évidemment d'autres modèles qui sont sur la table. 
 
Pour répondre à la question de savoir si cela 
garantit davantage un contrôle démocratique 
qu'auparavant, j'ai envie de dire que justement, 
tout est ouvert. En l'espèce, on peut avoir des 
doutes sur le fait que le contrôle démocratique soit 
vraiment tout à fait renforcé. Alors, il l'est pour la 
déclaration d'urgence concernant les mesures qui 
sont prises. Concrètement, dans ce cas, la 
confirmation, consiste juste en la possibilité 
d'abroger les arrêtés ministériels mais le contrôle 
n'est pas forcément plus important. C'est alors à 
vous de réfléchir au modèle qui, selon vous, 
garantit la meilleure légitimité démocratique. 
 
Pour cela, il faut évidemment examiner ce que la 
Constitution établit comme exigences minimales 
et, peut-être éventuellement, aller au-delà, en 
tenant compte aussi, et c'est important, du fait que 
la Constitution n'envisage pas les situations de 
crise, les situations d'exception et que, par 
conséquent, notre régime constitutionnel n'a pas 
pris en compte l'importance du rôle du Parlement 
dans les situations de crise et les situations 
d'urgence et d'exception, alors que d'autres 
régimes, eux, ont été réfléchis d'ailleurs souvent in 
tempore non suspecto et balisent le rôle du 
Parlement. On connaît l'importance de celui qui 
décide dans les circonstances exceptionnelles, 
pour se référer aux théoriciens qui ont pensé les 
situations d'urgence. 
 
Voilà pour le rôle du Parlement, le contrôle par le 
Parlement et les conditions minimales! Bien sûr, la 
loi que vous avez sous les yeux n'est pas une loi 
de pouvoirs spéciaux. Ce n'est pas ce que j'ai dit. 
Ce que je dis, c'est qu'il faut peut-être raisonner par 
rapport au seul cadre qu'on a à disposition au 
niveau constitutionnel que sont les pouvoirs 
spéciaux autorisés à partir d'une interprétation fort 
audacieuse de l'article 105. 
 
Ma suggestion, pour les cas où la loi s'interprète 
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comme une habilitation à aller sur le domaine du 
législateur, c'est de raisonner par rapport aux 
pouvoirs spéciaux. Pour les autres cas, peut-être 
faut-il aussi s'inscrire dans cette logique et 
respecter les quatre conditions, dont la 
confirmation législative. C'est un premier point. 
 
Un deuxième point qui a été soulevé, c'est la 
"comparaison Test Achats" des différents mérites 
du Conseil d'État et de la Cour constitutionnelle en 
termes de protection des droits et libertés. Il faut 
déjà voir qu'un choix a été posé, à savoir privilégier 
la juridiction constitutionnelle, la Cour 
constitutionnelle, comme l'a dit ma collègue, pour 
le contrôle des droits et libertés dans les normes 
les plus importantes de la pyramide des normes, 
c'est-à-dire les normes législatives. 
 
Á partir du moment où c'est le principe qui a été 
posé, la Cour constitutionnelle est érigée dans 
notre Constitution comme "le juge naturel" de la 
vérification du contrôle du respect des droits et 
libertés par les normes qui ont un rang législatif.  
 
Dès lors, je trouve un peu étonnant d'avoir ce débat 
sur s'il vaut mieux le Conseil d'État ou la Cour 
constitutionnelle. Si on estime que les normes sont 
des normes qui devraient être adoptées par un 
législateur, c'est la Cour constitutionnelle qui doit 
les protéger. Il me semble que cela ne doit pas 
tellement entrer en compte. 
 
Un autre aspect porte plus sur l'analyse des 
mérites. L'argument qui est souvent avancé, c'est 
que le Conseil d'État a cette procédure en 
suspension d'extrême urgence. Mais comme cela 
a été dit ce matin, les conditions dans lesquelles on 
analyse la recevabilité des demandes en extrême 
urgence sont très strictes. Elles sont posées de 
manière stricte dans la loi.  
 
Je ne sais pas comment on dirait que le recours en 
extrême urgence est plus protecteur des droits et 
libertés que le recours en suspension devant la 
Cour constitutionnelle. Je ne vois pas très bien ce 
qui nous permettrait d'affirmer ceci, notamment par 
rapport à la jurisprudence récente du Conseil 
d'État.  
 
Par rapport aux pouvoirs locaux, la question qui se 
pose, c'est l'article 4, § 1er, alinéa 2. Je reprends 
simplement ce que j'ai dit plus haut, c'est-à-dire 
qu'ici, à l'article 4, § 1er, alinéa 2, c'est comme si on 
réintroduisait un régime de police, dans des termes 
très généraux et imprécis, permettant aux autorités 
locales de prendre des mesures potentiellement 
très attentatoires aux droits et libertés.  
 
Je reprends la remarque que j'avais faite dans mon 
exposé, c'est-à-dire que les mesures de police 

posent un problème dans le cadre des progrès de 
l'État de droit et des exigences en matière de 
légalité qui se sont aiguisées. Il est un peu incongru 
de réintroduire une dose d'imprécision, de manque 
de clarté, par une police étrange à l'article 4, § 1er, 
alinéa 2.  
 
On peut se satisfaire de mesures de police très 
imprécises qui subsistent du passé, mais c'est 
autre chose d'en réintroduire une à l'article 4, § 1er, 
alinéa 2, en permettant aux autorités locales de 
prendre des mesures renforcées, sans en préciser 
les éléments essentiels et sans baliser un tant soit 
peu ce que les autorités locales peuvent faire. Cela 
pose question par rapport au principe de légalité. 
 
Par rapport à la légalité en matière pénale, la 
légalité vaut pour tous les droits et libertés. En 
matière pénale, elle est renforcée, vu les atteintes 
que l'application du droit pénal fait peser sur les 
droits et libertés. Là, l'exigence est aiguisée, 
notamment en matière de prévisibilité de la loi 
pénale. Il faut que le citoyen, en lisant la loi, sache 
quel type de comportement l'expose à une 
sanction. Là aussi, des questions se posent.  
 
Un certain nombre de questions évoquent une 
réflexion sur le modèle et l'équilibre entre flexibilité 
et légitimité Selon moi, un des modèles – c'est un 
peu l'exemple néerlandais – pourrait prévoir, 
comme certains législateurs le font, dans des 
circonstances tout à fait exceptionnelles où 
l'urgence est patente, que le Parlement intervienne 
un peu moins et vienne plus en confirmation par la 
suite. Mais il est également tout à fait possible que 
l'urgence soit moins drastique. Dans ce cas, on 
pourrait prévoir une initiative et un contrôle 
parlementaire plus amples.  
 
Dans le projet à l'examen, le Parlement ne peut pas 
initier une déclaration d'urgence. En soi, cet 
élément peut être discuté. Constitutionnellement, 
rien ne l'oblige, mais rien ne l'interdit non plus. La 
loi pourrait déclarer directement la situation 
d'urgence, sans que cela ne soit une confirmation 
de ce que le gouvernement a proposé. Idem pour 
les mesures. La Constitution n'exige rien.  
 
On comprend bien que, dans une situation de 
crise, il faille un commandant. Mais la situation de 
crise est quand même à degré d'intensité variable. 
Peut-être faudrait-il distinguer des régimes où 
l'urgence est très caractérisée et, dans ce cas, 
c'est l'exécutif qui prend des mesures avec une 
confirmation législative, par exemple, et d'autres 
régimes où c'est la loi qui intervient. Je ne sais pas! 
Je dis juste qu'il y a des alternatives. Il vous 
appartient de décider. La Constitution n'impose 
rien, sauf pour ce qui est du respect de la 
confirmation par rapport aux éléments essentiels et 
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à ce qui relève du domaine réservé au législateur.  
 
Pour ce qui concerne la définition d'urgence 
épidémique, j'ai l'impression qu'elle est assez 
précise.  
 
Quant à la proportionnalité, il n'est pas possible 
d'évaluer cette dernière à la lecture de l'avant-
projet. Ce dernier pourrait aller plus loin et donner 
un peu de corps à l'exigence de proportionnalité. 
Je pense, par exemple – c'est à vérifier –, que la loi 
allemande prévoit un système de paliers pour 
intégrer l'idée de proportionnalité. On ne tue pas 
une mouche avec un canon! Donc, on y va 
progressivement. Je pense qu'on prend en compte 
le taux d'incidence. Le Parlement allemand a prévu 
tout un système de paliers. On peut aller vers cela, 
ou non. Il s'agit, en tout cas, d'un système dans 
lequel la proportionnalité est, quelque part, déjà 
ancrée dans la loi. 
 
Sinon, la proportionnalité doit être vérifiée 
in concreto dans chaque mesure particulière. 
 
On voit bien qu'on est un peu gêné aux 
entournures par le fait que la Constitution belge ne 
prévoit pas de régime de situation de crise, de 
situation d'urgence. La déclaration de révision de 
la Constitution n'intègre pas l'article 187. Vous ne 
pouvez donc pas faire grand-chose pour l'instant. 
Mais peut-être faudrait-il envisager de mettre cette 
question sur la table pour mieux baliser les 
prochaines situations d'urgence et éviter de devoir 
adopter des lois à l'occasion desquelles on doit se 
poser toutes les questions que l'on se pose 
aujourd'hui in tempore suspecto et dans le cadre 
desquelles on doit inventer, bricoler un régime plus 
ou moins d'urgence qui n'est pas un régime de 
suspension. Il faudrait peut-être remettre sur le 
métier la question de l'article 187  
 
 Franck Dumortier: Monsieur le président, je 
souhaiterais, tout d'abord, réagir à la remarque de 
M. Aousti concernant le fait que deux objets 
différents sont réglés dans cet avant-projet. En fait, 
je le rejoins. Il y a, d'une part, les conditions dans 
lesquelles des mesures de police administrative 
peuvent être mises en œuvre et, d'autre part, la 
question du traitement des données en soutien à 
ces mesures de police administrative.  
 
Maintenant, il faut faire attention à une chose: dans 
l'avant-projet pour l'instant à l'examen, les finalités 
de traitement en soutien sont définies par rapport 
aux mesures qui sont listées dans les articles 4 et 
5. À chaque fois, il s'agit de finalités qui tendent au 
contrôle et à la surveillance des mesures listées 
dans ces articles. Donc, il y a un lien entre les deux. 
Il faut donc faire attention de ne pas oublier ce lien 
en disjoignant lesdits articles.  

 
Le fait d'avoir deux objets différents a évidemment 
des conséquences différentes. Ce faisant, la 
jurisprudence quant aux éléments essentiels que 
doivent contenir ces objets n'est clairement pas la 
même. Les éléments essentiels qui doivent être 
prévus en matière de police administrative ne sont 
pas exactement les mêmes que dans la 
jurisprudence en matière de délégation possible en 
matière de vie privée. 
 
J'ai été séduit par l'idée de ma collègue, Élise 
Degrave, d'avoir une législation à part entière qui 
couvre tant les pans de la gestion de l'épidémie 
que le fait de réutiliser des données ensuite à des 
fins de contrôle et de surveillance. Cela fait sens 
pour la raison suivante. On m'a demandé 
d'expliquer ce que j'entendais par "ne pas mettre la 
charrue avant les bœufs". C'est exactement cela! 
C'est effectivement avant tout faire une évaluation 
de l'existant. C'est réaliser, comme le suggère le 
PTB, un audit des bases de données utilisées à 
des fins de gestion de la pandémie. C'est se rendre 
compte de ce qu'on peut en tirer de bénéfique mais 
aussi apprendre des erreurs commises en matière 
de non-respect, dans certains cas, de principes 
essentiels relatifs à la protection des données pour 
savoir ensuite ce qu'on peut en faire en matière de 
réalisation à des fins de surveillance et de contrôle.  
 
En effet, si le citoyen lit attentivement les avis de 
l'Autorité de protection des données qui, 
constamment, lui disent qu'il y a un non-respect et 
que, par la suite, se fondant sur ces bases de 
données qui sont disproportionnées, on va 
effectuer un contrôle et une surveillance et, le cas 
échéant, lui imposer des sanctions pénales, 
évidemment, il ne va pas adhérer à la mesure. Ce 
précepte de ne pas mettre la charrue avant les 
bœufs nécessite un débat parlementaire par 
rapport à un audit des mesures de gestion de la 
pandémie au sens de santé préventive. 
 
Le CD&V et en partie le MR disent avoir bien 
entendu qu'il y avait des critiques en matière de 
protection des données et nous demandent de 
suggérer des pistes parce qu'effectivement, il est 
facile de tout critiquer. Je suis d'accord. Je vais 
essayer de clarifier ce que j'ai dit tantôt. Pour 
l'instant, on a un avant-projet de loi qui énumère 
des catégories très vagues de données traitées, 
des catégories de personnes concernées, de 
destinataires de données, etc. Le problème, c'est 
que ce n'est pas très détaillé et que ce n'est pas 
exhaustif. La première chose dans l'avant-projet 
serait d'avoir au moins des listes exhaustives. C'est 
un premier point. 
 
Deuxième point, on pourrait tout de même essayer, 
même si on n'arrive pas au stade des éléments 
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essentiels, de détailler ce que j'appelle ces 
shopping lists, de telle manière qu'à la lecture, le 
citoyen puisse au moins baliser la marge de 
manœuvre réservée au Roi. Ce que je demande 
simplement, c'est un niveau de détails supplémen-
taire. Évidemment, sur la base de cet agencement 
entre l'article 105 qui permet de donner plus de 
pouvoirs au Roi et cette exigence formelle de 
légalité prévue dans l'article 22, on a ce méca-
nisme prévu dans l'article 6, & 10 où un arrêté 
royal permettrait d'énumérer les éléments plus 
concrets dans l'arrêté royal. La question de 
Mme Gilson qui se pose alors est celle de la 
rétroactivité. 
 
Je pense qu'il y a là un mécanisme intéressant. En 
effet, la période pendant laquelle les éléments 
concrets sont mis dans un arrêté royal va lancer le 
moment où, du point de vue IT, les systèmes 
techniques vont être mis en œuvre dans l'urgence 
également. À côté du travail législatif réglementaire 
qui va faire l'objet d'une approbation par le 
Parlement, il y aura donc aussi tout un travail 
beaucoup plus concret dans les traitements IT qui 
seront mis en œuvre et les systèmes informatiques 
qui seront mis en place. 
 
Je parlais du fait que ce laps de temps pourrait 
permettre de conduire une AIPD entre le moment 
où l'arrêté royal détermine les éléments concrets et 
l'approbation. Cette période sensible, qui 
permettrait d'aboutir à un arrêté royal qui n'est pas 
une loi au sens formel du terme puisqu'il n'aurait 
pas encore été approuvé par le Parlement, pourrait 
être une période de testing. Au moment où on a cet 
arrêté royal qui détermine les éléments concrets, 
on pourrait dire que, pendant ce laps de temps, on 
ne peut pas encore sanctionner le citoyen sur la 
base des traitements de données. Pas de 
sanctions pénales. On a juste des éléments 
concrets en traitant la mise en place des systèmes 
avec une analyse d'impact. 
 
Quelle est-elle? L'analyse d'impact est très 
concrète. Elle est imposée par le RGPD et par 
toutes les réglementations, même dans les 
régimes dérogatoires dans lesquels on se trouve 
en matière de surveillance et de contrôle. Le 
gouvernement ou le responsable informatique en 
charge de la mise en place du système doit y 
décrire le système. Il doit montrer clairement 
comment, quelles données sont traitées, par quels 
mécanismes, comment cela est sécurisé et rentrer 
dans le détail. Les méthodologies sont très 
concrètes. 
 
Pour vous donner un exemple, une telle AIPD a été 
réalisée et publiée dans le cadre de l'application 
Coronalert. Cela permet de la transparence. Au-
delà des termes abstraits de l'arrêté royal par 

exemple, le citoyen peut au moins se rendre 
compte comment cela se passe techniquement 
dans les processus. Par la suite, cela permet 
évidemment aussi un contrôle par l'Autorité de 
protection des données, pas seulement sur la loi 
ou sur l'arrêté royal, mais aussi sur le traitement 
concret: qui est en charge de quoi? Quels sont 
mécanismes IT réels qui ont été mis en œuvre? Y 
a-t-il des risques de sécurité informatique? Des 
problèmes ne risquent-ils pas d'arriver? Peut-on 
les gérer a priori? Cela pourrait être réalisé dans 
cette période de 15 jours où l'arrêté royal 
détermine les choses de manière plus concrète. 
Une AIPD IT réalisée en parallèle serait, je pense, 
un mécanisme ingénieux à mettre en œuvre. Cela 
permettrait aussi de responsabiliser le citoyen sans 
avoir recours à des sanctions pénales, donc sans 
criminaliser directement le citoyen. On n'utiliserait 
la criminalisation qu'à partir du moment où on est 
certain que le système est fonctionnel et correct au 
point de vue du respect du principe de protection 
des données. 
 
C'est pour cette raison que je pense qu'une idée 
est de prévoir la non-rétroactivité de la loi. La loi 
d'approbation deviendrait une loi au moment où 
elle confirmerait les éléments concrets qui auraient 
été émis dans l'arrêté royal et c'est à ce moment-là 
que toutes les conséquences juridiques 
importantes pour le citoyen, y compris les 
sanctions pénales sur base des traitements de 
données, pourraient avoir lieu. C'est juste une idée 
mais on me demandait une idée au CD&V, je vous 
en soumets une ici. 
 
Un dernier point par rapport à la question des 
recours par la suite entre Conseil d'État et Cour 
constitutionnelle. Je rejoins ce qu'a dit Céline 
Romainville. C'est clair qu'à partir du moment où 
une loi devient une loi, le recours, c'est en principe 
la Cour constitutionnelle. De mon expérience en 
matière de vie privée, je voudrais souligner ça: en 
matière de vie privée et en matière de recours 
contre des traitements de données à caractère 
personnel, il n'y en a aucun qui a été stoppé en 
extrême urgence. Cela veut dire qu'on va peut-être 
avoir des décisions en annulation dans un certain 
temps mais, bien après la pandémie qu'on est en 
train de vivre pour l'instant. En matière de données 
à caractère personnel, que le recours soit réalisé 
devant le Conseil d'État ou la Cour constitu-
tionnelle, cela ne change pas grand chose au 
niveau de la temporalité.  
 
Il y avait aussi une question par rapport au 
traitement compatible mais cela revient à cette 
question de ne pas mettre la charrue avant les 
bœufs et de réaliser un audit des bases de 
données de gestion de santé préventive avant de 
permettre la réutilisation. Cette finalité compatible, 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1751897/001DOC 55

CRIV 55 K801 10/03/2021  
 

CHAMBRE-3E SESSION DE LA  55E LÉGISLATURE 2020 2021 KAMER-3E ZITTING VAN DE 55E ZITTINGSPERIODE 

 

35 

c'est quelque part une affirmation très péremptoire 
dans l'avant-projet de loi actuel. Cela a été souligné 
par l'Autorité de Protection des Données dans son 
avis. Pourquoi? Parce qu'un traitement n'est 
compatible qu'au cas par cas et ce n'est qu'une fois 
que les éléments concrets auraient été définis dans 
l'arrêté royal qu'on pourra se rendre compte si oui 
ou non le traitement est compatible par rapport à la 
finalité originelle prévue dans les bases de santé 
préventives par exemple.  
 
Donc, c'était l'idée de la remarque de l'APD dans 
son avis. Voilà mon commentaire par rapport à ça. 
 
Je vais m'arrêter ici car il est déjà tard. Ma collègue 
Elise Degrave répondra à d'autres questions. 
 
 Élise Degrave: Je vais prendre le relais de mon 
collègue Franck Dumortier. 
 
Merci pour toutes ces belles questions: comme 
quoi la matière des données n'est pas si technique 
que cela. Vous avez très bien compris et ce sont 
de belles questions démocratiques. Je vais y 
répondre de manière synthétique. La question 
posée par Mme Thibaut et que rejoint celle de 
M. Verherstraeten est de savoir comment on 
pourrait avancer concrètement.  
 
Pour cela, je peux vous proposer quelques pistes, 
notamment en matière de traçage. Ce qui fait le 
flop chez nous, c'est qu'on a tout centralisé dans 
les mains de Sciensano au niveau fédéral. Les 
autres États ne font pas nécessairement comme 
cela. Pour exemple, en Allemagne, il n'y a pas une 
base de données centralisée. Ils fonctionnent de 
manière plus locale. Idem en Suisse où on 
fonctionne, au niveau du traçage, via les cantons. 
À ce niveau-là, j'ai un bon contact en Suisse avec 
un super chercheur qui peut vous mettre en contact 
avec le préposé à la protection des données pour 
le traçage en Suisse, si cela vous intéresse. 
 
Par ailleurs, nous n'avons pas un Eldorado, un 
beau modèle dont on peut s'inspirer, mais 
quelques petites pièces de puzzle qui sont 
intéressantes. En matière de vaccination, je vous 
invite à regarder le décret français qui prévoit 
quand même des données plus minimes et qui 
explique bien la raison d'être des finalités des 
collectes de données, etc.  
 
En Belgique, on avait fait un boulot intéressant au 
niveau de la lutte contre la grippe H1N1 avec 
l'arrêté royal du 3 novembre 2009. Certes, 
l'instrument n'est pas idéal, parce que c'est un 
arrêté royal, mais à l'époque, la jurisprudence sur 
les éléments essentiels en matière de traitement 
de données était moins développée. Mais les 
éléments qui sont contenus dans cet arrêté royal 

sont intéressants, notamment l'utilisation d'un 
numéro aléatoire pour identifier les personnes 
vaccinées et pas le numéro d'identification au 
Registre national qui est un problème aussi pour la 
centralisation des données, puisque ce numéro 
permet d'identifier le citoyen dans toutes les bases 
de données de l'État pour le moment, puisque c'est 
aussi le numéro fiscal, le numéro de sécurité 
sociale, le numéro de santé etc. 
 
En Suisse, c'est intéressant aussi, par rapport à 
l'implication du citoyen. On permet au citoyen de 
s'inscrire lui-même s'il souhaite être vacciné. Moi je 
regrette qu'ici en Belgique, au niveau de la 
vaccination, on ait raté l'occasion de montrer au 
citoyen comment le numérique pouvait aussi être 
utilisé pour l'aider dans son intérêt et pas 
seulement pour le contrôler comme on le fait déjà 
en matière fiscale, etc. On a raté le coche ici. 
J'estime que l'expérience suisse intéressante. On 
s'inscrit. On doit indiquer soi-même si on est 
prioritaire au niveau des comorbidités mais on 
pourrait imaginer un système où on s'inscrit en 
indiquant que, oui, on a un état de santé qui fait 
qu'on est prioritaire, et qu'on se présentera avec un 
certificat de notre généraliste. Mais cela éviterait de 
devoir injecter des tas de données santé dans une 
base de données qui n'a pas besoin de disposer de 
cela.  
 
Voilà déjà des premiers éléments que je trouve 
intéressants! Mais, à ma connaissance, il n'y a pas 
encore un bel outil de gestion des données. Il faut 
savoir aussi qu'en Belgique – et nous pouvons en 
être fiers – à la base, nous sommes un État 
vraiment pionnier dans l'e-gouvernement, avec ce 
modèle de décentralisation des données. Nous 
sommes beaucoup plus loin que les autres États. 
Mais du coup, maintenant, nous sommes aussi 
beaucoup plus loin dans les risques d'intercon-
necter toutes ces bases de données. 
 
S'agissant de la question de M. Aouasti quant à la 
nécessité de supprimer l'article 6, je pense que 
supprimer l'article 6 est plus prudent, à ce stade, 
parce que nous allons pouvoir retomber sur les 
principes de base de protection des données et 
éviter cette délégation énorme de pouvoir au Roi, 
l'intervention du CSI qui est très problématique, de 
réutiliser des bases de données passées à d'autres 
finalités en injectant de nouvelles données. Tout 
cela est très dangereux. Je pense qu'il faut le 
supprimer.  
 
Par contre, il faut se mettre autour de la table pour 
faire une belle loi en matière de gestion des 
données en période de pandémie. On peut se 
donner le temps pour cela. L'idée de la loi ici, en 
matière de gestion des données, n'est pas de 
valider ce qui est en train de se faire. Ce qui a été 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1897/001DOC 55176

 10/03/2021 CRIV 55 K801 
 

CHAMBRE-3E SESSION DE LA  55E LÉGISLATURE 2020 2021 KAMER-3E ZITTING VAN DE 55E ZITTINGSPERIODE 

 

36 

fait pour le moment est assez critiquable. Il faut 
bien faire attention au fait que ce qui se passe ici 
maintenant ne doit pas valider tout ce qui est 
critiqué en matière de gestion des données depuis 
le début de la crise.  
 
À propos de la question de Mme Gilson, qui rejoint 
aussi celle de Mme Matz, sur l'article 6, § 10 (?), 
mon collègue M. Dumortier vous a déjà répondu. 
J'insiste sur le fait que si cette technique paraît 
séduisante, c'est quand même la technique du fait 
accompli. On risque de mettre en place des bases 
de données et puis de mettre un fusil sur la tempe 
du Parlement en disant: "Tu signes, parce qu'il y a 
urgence et nous devons avancer." C'est quand 
même très délicat. Je pense que cela doit être 
utilisé uniquement au stade du gps de l'ambulance, 
c'est-à-dire pour déterminer plus précisément une 
direction, mais certainement pas pour collecter de 
nouvelles données et mettre en place de nouvelles 
bases de données.  
 
Quant à la suppression des données qui auraient 
déjà été mises en place, je trouve que la solution 
proposée par M. Dumortier est excellente. Je 
rajouterais qu'il serait intéressant d'avoir un 
contrôle de l'APD, l'Autorité de protection des 
données, qui a un pouvoir d'inspection et qui 
pourrait se rendre sur place, ouvrir le capot et voir 
si on a bien supprimé toutes les données qu'on 
aurait déjà utilisées depuis le début de la crise. 
 
En ce qui concerne la question des traitements 
ultérieurs des données, considérez déjà que la 
réutilisation des bases de données sont des 
traitements ultérieurs. Posez-vous la question de 
savoir comment on va procéder avec cette loi si on 
est face à un gouvernement autoritaire, qui 
voudrait, par exemple, réutiliser des données santé 
pour pouvoir décider de ne plus engager de 
personnes en mauvaise santé dans 
l'administration, par exemple. C'est un exemple 
parmi d'autres. Mais il faut vraiment être très 
prudent, en sachant que la loi qui est adoptée 
aujourd'hui sera encore applicable dans plusieurs 
années. Peut-être personne n'est-il malveillant 
aujourd'hui, mais nous ne savons pas par qui nous 
serons dirigés demain.  
 
Au sujet de la compétence du Comité de sécurité 
et d'information (CSI), j'insiste sur le fait qu'il ne doit 
être qu'un organe technique. Par exemple, il peut 
être compétent uniquement pour vérifier que les 
données sont anonymes. On peut donc le 
comparer au contrôle technique dans le domaine 
automobile. Vous allez devant celui-ci pour faire 
vérifier votre voiture, mais pas pour lui demander si 
vous avez le droit de conduire, en fonction de votre 
apparence, de votre âge, de votre état de santé, 
etc. Or c'est ce qu'il se passe ici! C'est comme si 

l'on disait au contrôle technique: "Tu décides au 
cas par cas et tu décides toi-même de l'âge légal 
pour prendre l'autoroute parce que le législateur 
n'a rien prévu." C'est très, très problématique. Bref, 
il faut vraiment réduire le CSI. L'idée de base est 
bonne, puisqu'il s'agit d'un organe destiné à 
contrôler cette matière technique et sensible de la 
sécurité et de la santé, mais on l'a fait évoluer vers 
quelque chose d'inadéquat qui n'est pas du tout 
encadré. Donc, il faut garder le principe d'un 
organe purement technique, mais sans le 
transformer en législateur masqué. 
 
Quant à savoir si l'APD doit rendre des avis 
contraignants, je vous renvoie à la question de 
savoir si le Parlement va faire en sorte que cette 
même Autorité ne dysfonctionne plus. C'est bien la 
première question à se poser. Vous savez que des 
problèmes existent. Le pouvoir est dans les mains 
du Parlement pour y remédier. Je sais qu'une 
procédure a été ouverte auprès de la Cour des 
comptes. En tout cas, j'espère sincèrement qu'une 
solution sera apportée. En effet, si l'Autorité doit un 
jour rendre un avis contraignant, cela suppose 
qu'elle ne dysfonctionne pas. Il faudra alors bien 
expliquer si l'on décide de ne pas suivre son avis. 
 
Mme Matz a posé une très belle question sur le 
rôle du citoyen, en demandant comment organiser 
son droit de regard sur les données détenues par 
l'État. Pour ma part, je pense depuis longtemps 
qu'il faudrait créer un beau portail internet sur 
lequel le citoyen pourrait se brancher avec sa carte 
d'identité électronique, de manière à voir 
apparaître sur l'écran des bulles qui représen-
teraient les différentes bases de données de l'État, 
au sein desquelles des informations à son sujet 
seraient stockées. Des flèches y indiqueraient d'où 
partent les données, dans quelle direction, etc. Il 
faut se rendre compte que, dans notre système, les 
données décentralisées ne sont enregistrées, en 
principe, que sous une seule forme. Si une erreur 
y apparaît, cela va provoquer un effet domino, qui 
circulera dans toute l'administration. Par 
conséquent, il est très important de localiser cette 
erreur. Or, pour le moment, cela revient à chercher 
une aiguille dans une botte de foin. 
 
Le fait de voir permettrait au citoyen de 
comprendre qu'il est impliqué et permettrait de 
vérifier qu'il n'y a pas d'erreur. Si vous voulez voir 
concrètement comment cela se passe, c'est 
intéressant de faire le test sur le Registre national. 
Vous avez un onglet "Mon dossier", vous pouvez 
vous connecter à l'aide de votre carte d'identité 
électronique – l'étape difficile, c'est de retrouver le 
code pin de sa carte, mais quand vous l'avez 
retrouvé, vous pouvez vous brancher. Vous 
pouvez voir là toutes les données enregistrées à 
votre sujet, par exemple, voir si votre adresse e-
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mail est enregistrée – ce fameux e-mail dont on a 
besoin pour la vaccination.  
 
Mais vous trouverez surtout un onglet qui est mal 
formulé, intitulé "Consultation des données", il faut 
chercher, il se trouve en bas à gauche. C'est là que 
vous pouvez vérifier quelles sont les institutions qui 
ont consulté vos données et vous pouvez poser 
des questions à l'institution s'il y a des choses qui 
vous paraissent anormales. 
 
Ce modèle-là permet de bien visualiser l'idée, mais 
c'est ce modèle-là qu'il faudrait étendre à 
l'ensemble de l'administration. Cela rejoint aussi la 
question de M. Boukili, question qui portait aussi 
sur la suppression des données existantes et des 
arrêtés ministériels qui organisent pour le moment 
toutes ces collectes. 
 
Pour le moment, nous sommes face à une situation 
délicate dans le sens où certains arrêtés 
ministériels ont été validés par des accords de 
coopération approuvés par des normes de valeur 
législative et là, cela a été un processus assez 
étrange. Utiliser l'accord de coopération pour 
finalement légaliser dans la forme l'arrêté 
ministériel mais en se privant tout à fait du cœur du 
principe de légalité qui est le débat démocratique. 
Voilà, en tout cas, où nous en sommes.  
 
Cependant, je pense – et je parle sous le contrôle 
des constitutionnalistes – que vous pourriez faire 
des propositions de loi qui aboutiraient à faire 
supprimer ces arrêtés ministériels. Il faudrait aussi 
– je pense – ajouter une couche de contrôle par 
l'APD pour vérifier que tout est bien supprimé. 
 
Cette question de suppression des données rejoint 
la question posée par M. Vandenput. C'est 
évidemment difficile de savoir ce qu'on va faire de 
ces données. 
 
Pour le moment, on est en train d'utiliser les 
données covid pour faire du profilage, mais il faut 
bien se rendre compte que dans le profilage, une 
fois que l'on vous a raccroché à un profil, c'est fini. 
Vous êtes raccroché à un profil, même si on 
supprime toutes les données covid – vous avez été 
raccroché au profil.  
 
C'est donc une matière très délicate qui prouve qui 
fait qu'on doit pouvoir créer en cas de crise une 
base de donnée pandémie. Il s'agit d'un travail un 
peu technique, qui requiert plus d'efforts que de 
réutiliser les bases de données existantes, mais 
c'est nettement plus protecteur. C'est le principe 
selon lequel il ne faut pas mettre tous ses œufs 
dans le même panier, et de bien séparer 
physiquement.  
 

C'est le principe appelé le Privacy by Design qui 
est organisé par le RGPD et qui consiste à utiliser 
la technique pour soutenir la loi. C'est vraiment très 
intéressant et il ne faut pas hésiter à raisonner de 
cette manière. 
 
Très belle question aussi sur la publicité des 
algorithmes. Je ne vous cache pas que c'est un 
petit combat personnel vu la difficulté que j'éprouve 
à accéder à ces algorithmes – je me crois souvent 
dans un James Bond, me voilà donc une James 
Bond girl. Au niveau des algorithmes, ce sont des 
documents administratifs dès lors qu'ils sont 
utilisés par l'État. Ils doivent donc bénéficier d'une 
publicité, et je pense qu'il faudrait aller jusqu'à 
organiser une publicité active et pas seulement 
passive. 
 
Le problème est que personne ne sait ce qu'est un 
algorithme. On ne sait pas qu'ils existent ni où ils 
se trouvent. Donc, la publicité passive est tout à fait 
illusoire. Il vaudrait mieux organiser une publicité 
active. Il existe plusieurs belles expériences qui 
sont en train de se mettre en place. Tout cela est 
donc très actuel, tout se met en place, nous ne 
sommes pas en retard. Cela se met en place dans 
les États. 
 
La ville d'Antibes – toujours intéressant si on doit 
faire une petite excursion – a mis en place sur son 
site internet la publication de ses algorithmes, c'est 
tout récent, cela date de la semaine passée, et 
Amsterdam aussi. Ils ont un registre des 
algorithmes, vraiment super, qui montre quels sont 
les outils d'intelligence artificiels et comment ils 
fonctionnent au sein de la ville d'Amsterdam. Voilà 
deux expériences intéressantes qui, j'espère, 
pourront vous inspirer. 
 
Je pense que j'ai à présent fait le tour de toutes vos 
belles questions et je vous remercie. 
 
Le président: Merci pour vos belles réponses 
aussi, professeure Degrave. 
 
Le dernier mot revient au Parlement. 
 
Zijn er nog collega's die aanvullende vragen 
hebben? (Nee)  
 
Ik wil alle experts, de professoren Popelier, Boes, 
Romainville, Dumortier en Degrave, bedanken 
voor het delen van hun kennis en expertise met 
ons.  
 
De openbare commissievergadering wordt 
gesloten om 17.53 uur. 
La réunion publique de commission est levée à 
17 h 53. 
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COMMISSION DE L'INTERIEUR, 
DE LA SECURITE, DE LA 

MIGRATION ET DES MATIERES 
ADMINISTRATIVES 

COMMISSIE VOOR 
BINNENLANDSE ZAKEN, 

VEILIGHEID, MIGRATIE EN 
BESTUURSZAKEN 

 
du 

 
VENDREDI 12 MARS 2021 

 
Matin 

 
______ 

 

 
van 

 
VRIJDAG 12 MAART 2021 

 
Voormiddag 

 
______ 

 
 
De openbare commissievergadering wordt 
geopend om 9.38 uur en voorgezeten door de heer 
Ortwin Depoortere. 
La réunion publique de commission est ouverte à 
9 h 38 et présidée par M. Ortwin Depoortere. 
 
Voorontwerp van wet betreffende de 
maatregelen van bestuurlijke politie tijdens een 
epidemische situatie. Hoorzitting met: 
- de heer Paul Pardon, Chief Medical Officer en 
vertegenwoordiger van de FOD 
Volksgezondheid, Veiligheid van de 
Voedselketen en Leefmilieu; 
- de heer Bart Raeymaekers, directeur-generaal 
van het Crisiscentrum; 
- de heer David Stevens, voorzitter, en mevrouw 
Alexandra Jaspar, directeur van het 
Kenniscentrum van de 
Gegevensbeschermingsautoriteit; 
- de heer Denis Mathen, gouverneur van de 
provincie Namen en voorzitter van de 
Conferentie van gouverneurs. 
Avant-projet de loi relative aux mesures de 
police administrative lors d’une situation 
épidémique. Audition de: 
- M. Paul Pardon, Chief Medical Officer et 
représentant du SPF Santé publique, Sécurité de 
la Chaîne alimentaire et Environnement; 
- M. Bart Raeymaekers, directeur général du 
Centre de crise; 
- M. David Stevens, président, et Mme Alexandra 
Jaspar, directrice du Centre de Connaissances 
de l’Autorité de protection des données; 
- M. Denis Mathen, gouverneur de la province de 
Namur et président de la Conférence des 
gouverneurs. 
 
De voorzitter: Goedemorgen, collega's. Vandaag 
houden wij een derde reeks van hoorzittingen over 
het voorontwerp van pandemiewet.  
 
Er zijn heel wat sprekers deze morgen. Ik vraag de 
sprekers om het beknopt te houden zodat we nog 
tijd hebben voor een vragenronde van de leden van 

de commissie. 
 
Het artikel 28, 2 bis, van het Reglement schrijft mij 
voor dat ik, bij het begin van de hoorzitting, aan u 
allen moet vragen om duidelijk te vermelden of u in 
een andere hoedanigheid betrokken bent of 
geweest bent bij initiatieven betreffende de 
voorliggende wetgeving. Ten tweede, of u betaalt 
wordt voor deze hoorzitting en in voorkomend 
geval, door welke instantie. Een antwoord met ja of 
neen is voor ons voldoende. 
 
 Paul Pardon: Ik ben in de rand betrokken 
geweest. (zonder micro) 
 
 Bart Raeymaekers: Ik ben betrokken bij de 
uitwerking omdat ik gehoord ben als DG van het 
Crisiscentrum tijdens de IKW's.  
 
Ik ben hier aanwezig als DG. Ik word uiteraard 
betaald door Binnenlandse Zaken. 
 
 David Stevens: Ik ben voorzitter van de GBA. De 
GBA betaalt mij maar bij het voorontwerp van 
pandemiewet heb ik voor de rest geen 
betrokkenheid gehad met uitzondering van het 
Kenniscentrum dat ons advies heeft gegeven.  
 
 Alexandra Jaspar: Monsieur le président, non, je 
n'ai pas été impliquée hormis, comme l'a dit mon 
collègue, dans la rédaction de l'avis que je vous 
présenterai plus tard. Sinon, je n'ai pas été 
impliquée en aucune autre qualité. 
 
 Denis Mathen: Monsieur le président, bien 
entendu j'ai pris des initiatives ou des mesures 
d'exécution en tant que gouverneur, comme mes 
collègues depuis plus d'un an dans le cadre des 
démarches à faire ainsi que pour toutes les 
initiatives à prendre, soit sur l'arrêté royal de 2019, 
soit sur la loi sur la sécurité civile, soit sur la loi 
provinciale. Ceci pour la fonction.  
 
Pour ce qui concerne ma rémunération, je reçois 
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mon traitement de gouverneur du SPW de la 
Région wallonne, mais pour le reste je ne suis pas 
payé pour cette intervention-ci, ce qui est aussi 
rassurant. 
 
 Paul Pardon: Mijnheer de voorzitter, mijn naam is 
Paul Pardon. Ik ben arts. Ik ben de Belgische Chief 
Medical Officer. In die functie ben ik ook nationaal 
focal punt voor het internationaal 
gezondheidsreglement en ook voor het EWRS-
systeem. Daarnaast ben ik voorzitter van de RMG. 
Hier ben ik vooral aanwezig in de hoedanigheid 
van vertegenwoordiger van de FOD 
Volksgezondheid. 
 
Zoals reeds vermeld, was ik bij de redactie van het 
voorontwerp niet volledig betrokken maar enkel in 
de rand. Ik ben uiteraard bereid om op alle vragen 
te antwoorden.  
 
Het is duidelijk dat er bij een noodsituatie 
bijzondere maatregelen nodig zijn en niet iedereen 
zijn zin kan doen. In de COVID-19 crisis hebben wij 
vastgesteld dat heel wat mensen de aanbevolen 
maatregelen opvolgen. Ik dank hen daar heel in het 
bijzonder nog eens voor. Ik wil deze gelegenheid 
hiertoe wel gebruiken. 
 
Een aantal mensen volgt de maatregelen pas als 
er een verplichting aan gekoppeld is. Wij hebben 
dat vastgesteld bij de maskers bijvoorbeeld. 
 
Er is ook jammer genoeg een minderheid die zich 
daar probeert aan te onttrekken.  
 
De uitdaging is en blijft dat wij bij de bestrijding van 
een besmettelijke ziekte de samenwerking met de 
bevolking moeten koesteren. Wij hebben de 
samenwerking met de bevolking absoluut nodig. 
Dat is cruciaal. Het betreft immers niet alleen de 
strijd tegen het agens, het virus. Heel dikwijls wordt 
de focus, nu ook bij COVID-19, gelegd op het virus. 
Het virus dit. Het virus dat. Het is evenwel 
belangrijk om ook de focus te leggen op de drager 
die door het virus wordt gebruikt om te overleven. 
Dat is een heel belangrijk aspect en dat verandert 
de insteek als men de strategie bekijkt. 
 
Dat wil zeggen dat het belangrijk is om de mensen, 
de burgers, te overtuigen van het belang en de 
noodzaak van de  opgelegde maatregelen.  
 
Het is niet goed om gewoon kortweg maatregelen 
op te leggen. Men moet ze vooral ook heel duidelijk 
verklaren. Die maatregelen zijn nodig om een heel 
eenvoudige reden, namelijk de transmissie 
onderbreken. Als men de overdracht van het virus 
kan stoppen, dan grijpt men op de meest 
essentiële manier in om de ziekteverspreiding een 
halt toe te roepen. 

 
Als men het heeft over opgelegde of verplichte 
maatregelen, dan moet men ook over handhaving 
spreken. Dat is ook de reden waarom we hier nu 
samenzitten. Voor de handhaving is het belangrijk 
dat de maatregelen redelijk en proportioneel zijn. 
Daar zit dus een dubbel aspect aan: enerzijds 
moeten de maatregelen redelijk zijn, anderzijds 
moet ook de handhaving redelijk zijn. Ik geef een 
voorbeeld. Iemand zonder masker in een bos moet 
geen grote boete krijgen. Daar was even sprake 
van, maar later bleek het ook niet meer nodig. Er 
moet ook een goed evenwicht zijn tussen de 
overtuiging van de bevolking over de zin van de 
maatregelen en de medewerking van de mensen. 
Bij een quarantaine kan men streng handhaven, 
maar dan moet men zich ervan bewust zijn dat dit 
de medewerking van de burger kan beïnvloeden en 
dat eventueel minder contacten zouden kunnen 
worden doorgegeven. Dit moet men mee in 
rekening nemen. De handhaving mag dus niet 
contraproductief beginnen werken. 
 
Het is zeker ook niet verkeerd om een beroep te 
doen op het plichtsbesef van iedere burger. Het 
algemeen belang is eigenlijk een optelsom van de 
individuele belangen. De indruk bestaat soms dat 
wij heel veel waarde hechten aan dat individuele 
belang. Ik beweer niet dat dit niet nodig of niet 
belangrijk is. Maar het overdreven accentueren van 
het individuele belang mag het algemene belang 
ook niet schaden. 
 
In het voorontwerp wordt gesproken van een 
epidemische noodsituatie. Dat wil zeggen: een 
toestand die een ernstige bedreiging veroorzaakt, 
of kan veroorzaken, als gevolg van een infectieus 
agens. Het voorontwerp is dus beperkt tot 
noodsituaties met een epidemisch karakter. 
 
De gevolgen daarvan zijn dat een groot aantal 
personen in België kan getroffen worden en ziek 
kan worden, en dat er een overmatige sterfte is ten 
gevolge van de besmettingen. De aanpak van een 
dergelijke crisis heeft een invloed op het 
gezondheidssysteem. Er is dus een weerslag op 
de belasting van de ziekenhuizen, van de 
huisartsen, de specialisten, de thuisverpleging 
enzovoort. Er is dan niet alleen een noodzaak om 
die disciplines en structuren te versterken, maar 
ook een extra behoefte aan beschermings- en 
geneesmiddelen e.a. 
 
In een crisissituatie is er altijd een onevenwicht 
tussen een probleem en de beschikbare middelen. 
Er is dus coördinatie nodig op een bepaald niveau. 
In dit geval nu op een nationaal, Europees en zelfs 
mondiaal niveau. 
 
Er zijn nog twee bijkomende aspecten aan de 
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huidige crisis. De situatie is door de WHO 
uitgeroepen als een PHEIC (Public Health 
Emergency of International Concern). Ook de 
Europese regelgeving heeft een definitie voor 
ernstige grensoverschrijdende bedreigingen van 
de gezondheid. Dat is een bredere definitie: het 
gaat dan niet alleen om een bedreiging met een 
biologisch agens maar ook een chemisch of 
ecologisch agens, of zelfs een bedreiging van 
onbekende oorsprong. Het gaat dan telkens om 
grensoverschrijdende bedreigingen die een 
coördinatie op Europees niveau vragen. 
 
Bij wijze van inlichting: een PHEIC is een toestand 
die wordt afgekondigd door het Emergency 
Committee van de WGO. Dat is tot nu toe nog maar 
zes maal gebeurd. Ik kan u de gelegenheden kort 
opsommen. De eerste situatie was de H1N1-
pandemie in 2009, dan was er polio in 2014, 
vervolgens de ebola-uitbraken in West-Afrika, de 
Zika-epidemie in Zuid-Amerika, de ebola-epidemie 
in de Kivu streek en tot slot de COVID-19-
pandemie. Dat zijn allemaal situaties waar sprake 
is van een infectieus agens. 
 
Als men het heeft over noodsituaties, en men 
maatregelen moet handhaven, dan kan men zich 
de vraag stellen of zo'n uitbraak altijd epidemisch 
is. Allicht niet, maar uiteraard zijn er typische zaken 
die kaderen in een epidemische noodsituatie. Om 
de discussie te voeden, kan men zich ook afvragen 
welke andere crisissen er al zijn geweest als men 
de geschiedenis overloopt. Daarvoor moet je 
ettelijke decennia terug in de tijd. 
 
Er zijn problemen geweest met medicatie die 
bijwerkingen veroorzaakte. Ik denk bijvoorbeeld 
aan het gebruik van Diëthylstilbestrol (DES), 
halverwege de voorbije eeuw. Dat middel werd 
toegediend aan zwangere vrouwen. Naderhand 
stelde men problemen vast bij hun kinderen. Er zijn 
ook problemen geweest met bloed dat besmet was 
met hiv en hepatitis C en werd toegediend. Dat 
probleem situeerde zich tevens in Frankrijk. We 
hebben het probleem met Tsjernobyl gehad, de 
dollekoeienziekte, de dioxinecrisis, allemaal 
situaties die niet meteen gevat worden door de 
definitie die momenteel voorligt. 
 
Zoals gezegd, de maatregelen die hier worden 
besproken zijn wel degelijk vrij typisch. Het gaat om 
contactbeperking, het houden van afstand in de 
openbare ruimte, mondmaskerplicht, beperkende 
maatregelen op het gebied van cultuur, vrije tijd en 
sport, beperkende maatregelen in de horeca, het 
sluiten van bepaalde winkels, maatregelen in het 
kader van samenkomsten, erediensten, specifieke 
maatregelen inzake de privacy, zoals het bijhouden 
van contactgegevens, bijvoorbeeld door de 
horeca, reis- en bewegingsbeperkingen, het 

verbod om bepaalde verzorgingsinstellingen te 
betreden en dergelijke meer. 
 
Een laatste woord over de structuren die 
momenteel bestaan. Ik zal ze uiteraard niet 
allemaal opnoemen of benaderen. Bestaande 
structuren, waarin mensen elkaar kennen en met 
elkaar samenwerken, zijn vrij belangrijk in het 
beheer van een crisis. Te pas en te onpas hebben 
we in deze toestand ook kunnen vaststellen dat 
bestaande structuren, die in het verleden hun 
waarde toch wel hebben bewezen, op bepaalde 
manieren worden kortgesloten of gepasseerd. Dat 
bevordert de aanpak van de crisis meestal niet. Het 
is dus belangrijk dat men de bestaande structuren 
respecteert in hun taken. 
 
In het kader van het Internationaal 
Gezondheidsreglement 2005 werden ook in België 
structuren gecreëerd op het niveau van 
Volksgezondheid om de bestrijding van ziektes aan 
te pakken. Dat is enerzijds de RAG die 
gecoördineerd wordt door Sciensano, die ook 
instaat voor surveillance, die de situatie zal 
evalueren, een analyse maakt en dergelijke meer 
en waarbij dan een voorstel van aanpak wordt 
geformuleerd, dat dan ter sprake komt binnen de 
Risk Management Group. De Risk Management 
Group is een orgaan dat omschreven staat in het 
protocolakkoord. We discussiëren hier met een 
grotendeels federale insteek, maar het is duidelijk 
dat de bestrijding van besmettelijke ziekten ten 
gevolge van de voorbije staatshervormingen 
eigenlijk in hoofdzaak behoort tot de 
bevoegdheden van de Gemeenschappen. Ook de 
handhaving ervan ligt voor een groot deel bij de 
Gemeenschappen; of deze kan uitgevoerd 
worden, is wel een ander thema. 
 
Binnen de Risk Management Group, waar wij 
samenzitten met vertegenwoordigers van de 
Gemeenschappen, worden de adviezen van de 
RAG besproken en worden er beslissingen 
genomen. Ook in niet COVID-19 omstandigheden 
komen deze structuren samen. 
 
Het overkoepelend orgaan van de Risk 
Management Group is uiteraard de 
interministeriële conferentie met de verschillende 
ministers van volksgezondheid. 
 
Ik zou het hierbij willen laten. Ik sta uiteraard ter 
beschikking voor andere vragen.  
 
De voorzitter: Dank u wel, mijnheer Pardon. We 
kunnen dan overgaan naar de heer Raeymaekers, 
directeur-generaal van het Crisiscentrum. 
 
 Bart Raeymaekers: Goedemorgen. Ik 
veronderstel dat de powerpointpresentatie wordt 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1811897/001DOC 55

 12/03/2021 CRIV 55 K802 
 

CHAMBRE-3E SESSION DE LA  55E LEGISLATURE 2020 2021 KAMER-3E ZITTING VAN DE 55E ZITTINGSPERIODE 

 

4 

getoond.  
 
De voorzitter: Het secretariaat zal daarvoor 
zorgen.  
 
 Bart Raeymaekers: Dan zal ik van start gaan. U 
zult vele dingen opnieuw horen van wat mijn 
collega, Paul Pardon, heeft gezegd. Een aantal van 
die zaken komt immers naadloos overeen met 
onze bevindingen.  
 
Ik zal heel kort iets zeggen over onze taken. Een 
van gevolgtrekkingen voor de bijzondere COVID-
19-commissie is immers de beperkte kennis van de 
noodplanningsstructuren. U kunt het zien op deze 
slide, die trouwens te uwer beschikking zal worden 
gesteld zodat u alle informatie hebt. Ik zal er nu dan 
ook slechts diagonaal doorheen gaan. Ik stel voor 
daar op een later tijdstip, wanneer het u past, in de 
commissie voor Binnenlandse Zaken uitgebreider 
toelichting over te geven.  
 
In het derde deel zal ik iets vertellen over de 
pandemiewet.  
 
De kerntaken van het Crisiscentrum zijn de 
proactiviteit, de actieve waakzaamheid, het 
internationaal contactpunt voor alarmering. Dat is 
ook één van de speerpunten waarnaar gevraagd 
werd na de parlementaire onderzoekscommissie 
over de aanslagen. Wij werken nu over de hele 
risicocyclus heen. Dat wil zeggen dat we een 
risicoanalyse doen, met inbegrip van de 
risicocommunicatie. Vanuit dat oogpunt is het ook 
interessant om te kijken naar onze Belgian National 
Risk Analysis van december 2018.  
 
Van zodra men weet welke de risico's zijn waarop 
een land zich moet voorbereiden, moet men zich 
daarna ook voorbereiden om er effectief iets aan te 
doen. Dat is de noodplanning. Wij doen de 
nationale coördinatie en de organisatie van de 
noodplanning. Wanneer men zich goed heeft 
voorbereid, moet men de zaken ook goed kunnen 
beheren. Normaal zijn wij aangeduid als federaal 
coördinator voor crisisbeheer op nationaal niveau, 
inclusief de crisiscommunicatie. Daarvoor moeten 
we steeds in staat zijn om infrastructuur, personeel 
en procedures voor crisisbeheer en gevoelige 
operaties ter beschikking te kunnen stellen.  
 
Minder belangrijk hier is dat we ook nog de BelPIU, 
de verwerking van de passagiersgegevens, bij ons 
in het Crisiscentrum hebben.  
 
Het kernbegrip is dus dat we werken over de hele 
risicocyclus heen en zorgen voor een continuity of 
government, dat we werken voor zowel safety als 
voor security, en we in een netwerk werken met 
alle relevante partners op alle niveaus. 

 
Voor de bijzondere COVID-19-commissie hebben 
we een aantal gevolgtrekkingen uit onze evaluaties 
naar voor gebracht. Een eerste is dat ons land 
beschikt over een zeer performant systeem voor 
crisisbeheer. We worden door het buitenland 
daarom benijd. Men komt naar ons kijken. Dat is 
dus zeker één van de punten die we naar voor 
willen brengen.  
 
Ten tweede, we hebben gemerkt dat de structuren 
niet goed gekend zijn bij verschillende van onze 
federale en regionale partners. Dat is ook een 
aandachtspunt.  
 
We zien ook dat we nood hebben aan een stevige 
wettelijke basis voor de noodplanning en het 
crisisbeheer met een goede beschrijving van de 
verschillende rollen die departementen en 
sectoren toebedeeld krijgen. Daarom is het 
belangrijk het project rond codificatie, zoals 
gevraagd door de parlementaire 
onderzoekscommissie na de aanslagen van 2016, 
te kunnen voortzetten. Dat project is momenteel 
aan de gang. We werken daar met alle relevante 
partners, regionaal en federaal om te komen tot 
één ruggengraat die aanpasbaar is voor de 
verschillende thema's.  
 
Een andere gevolgtrekking die niet enkel voortkomt 
uit deze crisis, maar uit andere crisissen en uit 
talloze oefeningen en internationaal onderzoek, 
onder andere rond het beheer van de kernramp in 
Fukushima, is dat er een onderscheid moet zijn 
tussen de operationele coördinatie en het politieke 
beslissingsniveau. Het is belangrijk deze twee uit 
elkaar te houden.  
 
Desondanks werden er ander structuren gebruikt 
in deze crisis. We hebben ons positief en 
constructief opgesteld, maar ons mandaat moet 
volgens mij verduidelijkt en ondersteund worden 
om de coördinerende rol te kunnen waarnemen.  
 
We hebben ook gezien dat tijdens een langdurige 
crisis naast het crisisbeheer, dat zijn eigen plaats 
heeft, ook beleid wordt verwacht als die crisis een 
enorme impact blijkt te hebben op de 
maatschappij. De nodige nuance aanbrengen is 
een politieke beslissing. Dat moet ergens een 
plaats krijgen in het hele proces. Ik wil wel 
benadrukken dat dit naast het crisisbeheer moet 
gebeuren, en niet in de plaats van het crisisbeheer. 
 
De volgende slide is minder belangrijk en betreft 
een voorstel om de informatie van het Parlement 
eenvoudiger te laten verlopen. 
 
Wij hebben ook een aantal interne 
gevolgtrekkingen maar die zijn niet zo belangrijk 
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om nu aan te halen. Ik geef u die ter informatie. In 
een volgende sessie ben ik zeker bereid om die toe 
te lichten. 
 
In België hebben we de noodplanning op drie 
niveaus. Men heeft het gemeentelijk, provinciaal en 
federaal niveau. In het federaal niveau komen ook 
de regionale entiteiten mee aan bod. Die zijn ook 
wettelijk zo voorzien en daar liggen ook de 
bevoegdheden om tussen te komen.  
 
Dat heeft dan een organisatie die er als volgt 
uitziet. Op federaal niveau een federaal 
coördinatiecomité waar de operationele 
coördinatie gebeurt en een beleidscel waar de 
politieke beslissingen worden genomen. Dat 
federaal coördinatiecomité is eigenlijk de spin in 
het web. Het werkt met de provinciale en 
gemeentelijke niveaus en ook met de 
internationale partners. Er is ook een informatiecel 
om de bevolking en overheden te informeren.  
Er zijn ook linken met de verschillende 
departementale en regionale crisiscellen om snel 
informatie en expertise binnen te halen en die kan 
uitgebreid worden, naargelang het type van crisis, 
met een evaluatiecel waar een betrokken 
departement zijn specialisten in kan plaatsen om 
de toestand te evalueren. In deze crisis is dat 
uiteraard Volksgezondheid. In een nucleaire crisis 
kunnen wij denken aan het FANC. In een 
terreurcrisis zijn dat de gerechtelijke autoriteiten. 
Dat is een belangrijk gegeven om context te geven 
bij de situatie.  
 
Als er een socio-economische impact is, kunnen 
wij ook een socio-economische cel, ECOSOC, 
activeren om daar operationele maatregelen te 
nemen.  
 
In deze crisis hadden wij het volgende plaatje. 
Naast de structuren die ik zonet heb aangehaald 
werden andere structuren gecreëerd, GEES en 
ERMG, die rechtstreeks tussenkwamen bij de 
nationale Veiligheidsraad die fungeerde als 
beleidscel. Dat maakt dat de informatiestromen op 
dit moment moeilijker lopen.  
 
Als we zeggen dat de COFICO, de 
coördinatievergadering op federaal niveau, de spin 
in het web is dan moet ik ook zeggen dat de 
COFICO in zijn werking ook ondersteund wordt 
door verschillende cellen. Dat is een heel bedrijvige 
plaats in het beheer van de crisis. 
 
Al die informatie die ik nu heb gegeven, kan op drie 
vlakken een invloed hebben op de pandemiewet.  
 
Ten eerste, de verderzetting van de conclusies van 
de COVID-19-commisise. De normale 
noodplanningstructuren moeten best gevolgd 

worden. Ons land beschikt over een heel 
performant noodplannings- en 
crisisbeheersysteem. 
 
Zoals de heer Pardon heeft vermeld, wordt dat 
crisissysteem dagelijks ingezet in situaties op 
verschillende niveaus. Binnen dit systeem zijn de 
partners gekend en erkend in hun bevoegdheden. 
Het Crisiscentrum pleit er dan ook voor om dat 
systeem ten volle te gebruiken en om zo weinig 
mogelijk parallelle structuren op te zetten. Als dat 
toch moet gebeuren, moeten die op een goede 
manier worden ingepast in de bestaande 
structuren. 
 
Het Crisiscentrum startte op basis van de 
aanbevelingen van de commissie Aanslagen van 
2016 de werkzaamheden rond de codificatie op. 
Dat wordt verder gezet. Ondertussen is het KB 
2019 voor de lokale en provinciale noodplannen al 
in voege. Het is belangrijk dat dit wordt verder 
gezet. Er is dan één stevige wettelijke basis 
conform noodplanning en crisisbeheer. 
 
In het kader van de codificatie zal ook de rol van de 
verschillende departementen en sectoren zowel in 
het kader van de noodplanning als in het 
crisisbeheer beter beschreven worden. Ook de 
Gemeenschappen en de Gewesten moeten 
geïntegreerd worden in de noodplanning en het 
crisisbeheer en hun rol moet verduidelijkt worden. 
 
Daarnaast is het belangrijk dat de burgemeester, 
de gouverneur en de minister van Binnenlandse 
Zaken een coördinerende rol maar ook een 
beslissingsrol hebben en behouden in 
crisisbeheer. Daarbij kan een hiërarchische 
overheid toezicht uitoefenen op een lagere 
hiërarchische overheid. Als men in een federale 
coördinatie zit, is het de bedoeling dat de lokale en 
provinciale actoren het beleid mee vormgeven en 
ondersteunen. Het is niet de bedoeling dat zij 
andere zaken zouden gaan doen. Dan moet de 
hogere overheid kunnen tussenkomen. 
 
L'expérience acquise par le Centre de crise ces 
dernières années a montré à quel point il est crucial 
en situation d'urgence, pour tout un chacun, de 
connaître son rôle. C'est pourquoi il est important 
de développer des principes généraux qui 
trouveront à s'appliquer dans la plupart des crises 
nationales et dont il ne faut s'écarter que lorsque la 
gestion d'un risque spécifique le nécessite. 
 
Comme expliqué plus haut, une base juridique plus 
solide pour la planification d'urgence et la gestion 
de crise est nécessaire. C'est la raison pour 
laquelle une loi de base en la matière sera 
élaborée au sein de laquelle seront précisés les 
grands principes de planification d'urgence, la 
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gestion de crise, les structures de crise ainsi que 
les obligations de chacun. Cette loi sera complétée 
par deux arrêtés royaux: l'un pour le niveau 
national et l'autre pour le niveau local.  
 
Il importe de souligner que le projet de loi 
pandémie constitue la première étape de ce projet. 
 
Het is absoluut belangrijk dat dit initiatief wordt 
gezien als een etappe in die codificatie. Die mag 
daar dus niet los van staan. 
 
Ten tweede, er is de aandacht voor de operationele 
uitvoering, dus de snelheid van de maatregelen en 
de bevoegdheden van de minister van 
Binnenlandse Zaken. Er moet gewaakt worden 
over de operationele uitvoering van het 
crisisbeheer, zoals collega Paul Pardon uitvoerig 
heeft toegelicht. 
 
De normale bevoegdheden van de coördinerende 
instanties in het crisisbeheer, namelijk de 
burgemeesters, de gouverneurs en de minister van 
Binnenlandse Zaken, gehandhaafd blijven en dat 
ze desgevallend beslissingen kunnen nemen om 
de noodsituatie te voorkomen en te beheersen 
teneinde zo snel mogelijk terug te kunnen keren 
naar een normale situatie.  
 
Daarenboven moet er rekening mee worden 
gehouden dat de snelheid waarmee beslissingen 
in bepaalde fases van het crisisbeheer moeten 
worden genomen, niet mag worden onderschat. 
Dat komt dus neer op een pragmatische vraag om 
ervoor te zorgen dat de autoriteiten die 
beslissingen moeten nemen, die ook snel kunnen 
nemen. Dat is belangrijk. 
 
Een derde punt gaat over de GDPR. Efficiënt 
crisisbeheer moet mogelijk zijn, maar tijdens deze 
crisis stuitten we meermaals op de limieten van de 
GDPR-wetgeving. Het zou daarom wenselijk zijn 
dat in de GDPR-wetgeving in bepaald, strikt 
omkaderde uitzonderingen wordt voorzien om een 
efficiënt crisisbeheer mogelijk te maken. In het 
verleden was er discussie of het crisisbeheer al 
onder de uitzonderingen binnen de GDPR-
wetgeving valt. Men moet daarover nadenken. 
Verschillende malen, in verschillende processen, is 
gebleken dat de GDPR-wetgeving in de weg stond 
van een efficiënt crisisbeheer. Dat werd zo ervaren 
door de mensen op het terrein die geen andere 
intentie hebben dan te trachten erger te voorkomen 
of mensen te helpen. Dat kan natuurlijk niet de 
bedoeling zijn.  
 
Er is nog een extra aantal belangrijke punten. De 
bevoegdheden van de minister van Binnenlandse 
Zaken en andere administratieve overheden 
zouden niet mogen worden beperkt. Andere 

administratieve maatregelen binnen het bestaande 
wetgevend kader moeten mogelijk blijven. De 
pandemiewet moet worden ingepast in het 
bestaande regelgevende kader van noodplanning 
en crisisbeheer. 
 
Het laatste punt is ook belangrijk, met name geen 
exhaustieve lijst van maatregelen. Deze crisis is 
immers een gezondheidscrisis, maar de volgende 
crisis kan van een andere aard zijn. Daarom is het 
belangrijk zich niet vast te pinnen op de toestand 
van deze crisis.  
  
Ten slotte zou ik nog iets willen zeggen over de 
huidige manier van werken. De opeenvolgende 
ministeriële besluiten voor de dringende 
maatregelen tegen de verspreiding van het 
coronavirus maken deel uit van het federale 
crisisbeheer op federaal niveau. De wettelijke basis 
van deze ministeriële besluiten verleent 
uitdrukkelijk de bevoegdheid aan de minister van 
Binnenlandse Zaken om politiemaatregelen te 
nemen die deze noodzakelijk acht voor de 
bescherming van de bevolking. Daarom worden ze 
opgenomen in een ministerieel besluit. De Raad 
van State heeft geoordeeld dat de huidige 
wettelijke basis van de coronamaatregelen correct 
is en volstaat.  
 
Hier is een initiatief genomen om toch nog een 
bredere wettelijke basis te nemen.  
 
Du point de vue de la gestion de crise, plusieurs 
éléments sont importants et ont été pris en compte 
dans ce projet de loi.  
 
Premièrement, le but ne peut être de limiter les 
compétences du ministre de l'Intérieur ni des 
autorités administratives.  
 
Deuxièmement, ce projet de loi ne pouvant 
présager ce que l'avenir nous réserve, son 
adoption n'empêchera pas le ministre de prendre 
d'éventuelles mesures de police administrative 
dans le cadre des législations existantes si la 
nécessité devait s'en faire sentir. 
 
Troisièmement, ce projet de loi doit s'inscrire dans 
le cadre réglementaire existant en matière de 
planification d'urgence et de gestion de crise. Il ne 
peut pas, en effet, y avoir d'impact sur les 
structures actuelles qui fonctionnent 
habituellement très bien.  
 
Enfin, le projet de loi stipule que les gouverneurs et 
les bourgmestres peuvent renforcer les mesures 
du ministre de l'Intérieur sur leur territoire, lorsque 
les circonstances locales le justifient. Ces mesures 
ne peuvent donc ni assouplir ni contrecarrer celles 
prises par le ministre de l'Intérieur. 
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In dat kader pleiten we er nogmaals voor om aan 
de gouverneurs het mandaat te geven om, op 
vraag van de minister van Binnenlandse Zaken, het 
Crisiscentrum of op eigen initiatief, corrigerend 
tussenbeide te komen op de besluitvorming van 
burgemeesters in het kader van de federale fase, 
indien het genomen besluit van de burgemeester 
zou afwijken van of ingaan tegen de 
beheersfilosofie van de federale overheid.  
 
Par contre, il faut éviter de prévoir une liste 
exhaustive de mesures. Une prochaine pandémie 
pourrait en effet se dérouler dans un tout autre 
contexte comme l'a sugéré M. Paul Pardon et 
nécessitera, par conséquent, des réponses et des 
mesures différentes. 
 
Enfin, en tout état de cause, les leçons tirées de la 
première vague doivent également être prises en 
compte. 
 
Mijnheer de voorzitter, wat het Crisiscentrum 
betreft, zijn dit de belangrijkste aandachtspunten.  
 
De voorzitter: Mijnheer Raeymaekers, dank u wel 
voor uw verhelderende uiteenzetting. Mijnheer 
Stevens, u hebt het woord namens de GBA. 
 
 David Stevens: Mijnheer de voorzitter, dank u wel 
voor de uitnodiging. Ik zou graag zoveel mogelijk 
tijd maken voor mijn collega Jaspar, die de inhoud 
van het advies van het kenniscentrum verder zal 
toelichten. Toch wil ik enkele verduidelijkingen en 
opmerkingen maken.  
 
De GBA noch de GDPR verhinderen wat we hier 
efficiënt crisisbeheer noemen. De adviezen van het 
kenniscentrum volgens mij ook niet. De rol van het 
kenniscentrum is om advies te geven en een 
prospectieve analyse te maken, om de wetgeving 
te verbeteren en pijnpunten aan te duiden. Dat is 
precies wat er ook in dit advies meer dan duidelijk 
naar voren komt. 
 
De illusie mag niet bestaan dat de privacyregels in 
de weg staan van efficiënt crisisbeheer. De clou ligt 
natuurlijk in wat we efficiënt noemen, over hoeveel 
data het gaat en wie daar precies toegang toe moet 
hebben. Maar daarover zal mevrouw Jaspar 
ongetwijfeld meer over zeggen. 
 
Ik vind het wel heel belangrijk om te zeggen dat 
voor de GBA het zeker niet onze bedoeling is de 
samenwerking met de bevolking, zoals ik het de 
heer Pardon heb horen zeggen, te ondermijnen. 
Het is belangrijk in te zien dat privacy inderdaad 
een fundamenteel recht is voor elke burger, maar 
er zijn ook andere fundamentele rechten. Ik maak 
misschien een gekke vergelijking, maar ik denk dat 

een mondmaskerplicht hypothetisch zou kunnen 
worden beschouwd als een beperking op de 
vrijheid van meningsuiting. 
 
Voor de GBA gaat het bij al onze activiteiten om het 
vinden van een juist evenwicht tussen de 
verschillende fundamentele rechten. Ik hoop dat 
we dat debat straks wel kunnen voeren. Daar zal ik 
zeker mijn stem in roeren. De GDPR gedeeltelijk of 
geheel buiten werking zetten of onder curatele 
plaatsen,  laat staan hetzelfde te doen met de GBA, 
zou één van de slechtst mogelijke ideeën zijn.  
 
Ik geef nu graag het woord aan mijn collega 
Jaspar. 
 
 Alexandra Jaspar: Monsieur le président, 
mesdames et messieurs les députés, je tiens à 
confirmer que je partage tout à fait l'analyse que 
vient de livrer mon collègue M. Stevens quant au 
fait que le GDPR n'entre pas du tout en conflit avec 
la prise de mesures de police de surveillance, etc. 
dans le cadre d'une pandémie. Il y a tout à fait de 
la place pour l'utilisation de données personnelles 
par l'État, même relativement intrusive. Vous allez 
le voir dans la suite de mon exposé. Il n'y a donc 
vraiment pas de conflit entre la protection de la 
santé et de la sécurité, d'une part, et la protection 
des données personnelles, d'autre part.  
 
Je vais essayer d'être assez brève car je dois être 
la douzième à venir vous parler du projet de loi 
pandémie. Étant donné ma fonction, je vais me 
concentrer sur l'article 6 de l'avant-projet de loi, 
que vous avez certainement lu et qui concerne les 
traitements de données à caractère personnel qui 
devraient pouvoir être effectués afin de contrôler et 
surveiller le respect des mesures de police.  
 
Je voudrais juste faire une petite remarque 
préliminaire avant d'entrer dans le vif du sujet. 
Vous savez peut-être que l'avis que je vais vous 
commenter et que je vais essayer de vous résumer 
est un avis qui provient du Centre de 
connaissances de l'Autorité de protection des 
données. C'est un organe collégial composé de 
sept personnes: moi-même et six membres 
externes. Ceux-ci ne font pas partie du personnel 
de l'Autorité de protection des données. L'avis que 
je vais vous donner est donc l'avis d'un organe 
collégial qui est composé de plusieurs personnes. 
 
Je vais vous résumer cet avis, mais je ne pourrai 
pas prendre des positions si vous me demandez 
des choses extraordinaires par rapport au contenu 
de l'avis. Il faudrait pour cela que je puisse 
m'entretenir avec les collègues qui composent 
avec moi cet organe collégial. 
 
L'avis est composé de quatre parties. La première 
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détaille ce qu'est le principe de légalité – c'est 
fondamental. Puis, on détaille les raisons pour 
lesquelles on estime que ce principe de légalité 
n'est pas respecté dans le cadre de l'avant-projet 
qui nous a été soumis. Ensuite, il y a une analyse 
d'autres manquements, en ce compris des 
violations des autres grands principes de la 
protection des données. Je parle essentiellement 
du principe de nécessité, du principe de 
proportionnalité des traitements de données et du 
principe de transparence. Et pour terminer, la 
conclusion offre quelques pistes que je vais 
essayer de vous soumettre. 
 
En ce qui concerne la première partie de l'avis, ce 
que nous y exposons, c'est que l'avant-projet de loi 
ne constitue selon nous pas une base légale 
valable pour les traitements de données qui 
pourraient être effectués dans le cadre de la mise 
en place des mesures de police. Cela veut dire 
concrètement que si des données personnelles 
venaient à être utilisées à des fins de contrôle ou 
de surveillance de ces mesures de police, ces 
utilisations de données ne pourraient actuellement 
pas être justifiées sur la base de cette loi. En 
d'autres termes et pour parler un peu crûment, 
elles seraient donc illégales. C'est important de le 
comprendre. En effet, cet avant-projet n'est pas 
conforme aux quatre grands principes que je vais 
vous exposer. D'abord le principe de légalité: vous 
en avez déjà entendu beaucoup parler mercredi je 
pense, mais appliqué à la protection des données, 
voici ce que cela donne. 
 
Il faut se rappeler que le droit à la protection des 
données à caractère personnel est un droit 
fondamental. Comme tout droit fondamental, il 
n'est pas absolu. On peut le restreindre, on peut y 
apporter des limitations. Mais ces restrictions et 
ces limitations doivent être nécessaires dans une 
société démocratique et également pévues par 
une loi. 
 
Or, l'utilisation de données à caractère personnel 
par l'État est une restriction au droit au respect de 
la protection des données à caractère personnel, 
en tout cas lorsque cette utilisation de données 
donne lieu à une ingérence importante dans ce 
droit. Ce n'est pas toujours évident de savoir ce 
qu'est une ingérence importante, mais je peux 
vous dire que quand il s'agit, pour l'État, de traiter 
une quantité massive de données relatives à la 
santé par exemple, de données biométriques ou 
encore lorsqu'il est question pour l'État d'utiliser 
des données à des fins de contrôle et de 
surveillance – comme c'est le cas ici –, on parle 
d'une ingérence importante dans le droit au respect 
de la protection des données. Cette ingérence et 
ces traitements doivent être prévus par une loi. 
 

En Belgique, il s'agit d'une norme légale formelle, 
donc concrètement, une loi, un décret, une 
ordonnance. Pas un arrêté. Le deuxième volet du 
principe de légalité dit que cette norme de rang 
législatif doit définir les éléments essentiels – vous 
allez beaucoup entendre ces deux mots-là – du 
traitement de données à caractère personnel. Cela 
peut paraître barbare, mais il s'agit simplement de 
cadrer qui pourra utiliser vos données, pourquoi et 
combien de temps. Ce sont les finalités (pourquoi 
a-t-on besoin d'utiliser mes données?), les 
catégories de données (parle-t-on de données 
basiques d'identification: nom, prénom, adresse? 
Ou parle-t-on de données de santé, de données 
pénales, de données fiscales relatives à vos biens 
et avoirs?), les catégories de personnes 
concernées, qui sont également un élément 
essentiel (de qui parle-t-on: tous les citoyens 
belges, les personnes qui ont commis des fraudes, 
les gens qui sont malades?). 
 
On doit aussi reprendre dans une norme de loi 
formelle la durée de conservation de ces données. 
Combien de temps seront-elles conservées par 
l'État dans une base de données ou dans 
plusieurs? 
 
On doit également fixer ce que l'on nomme le 
responsable du traitement: l'identité de l'autorité 
qui sera responsable du traitement de nos 
données. Je pense avoir fait le tour. Il y en a six. 
Nous les décortiquerons une par une. 
 
Il faut savoir aussi que si ces éléments essentiels 
doivent être fixés et déterminés précisément dans 
une norme de rang de loi, les détails et les 
modalités du traitement de ces données, par 
contre, peuvent être fixés et déterminés par le Roi 
dans un arrêté royal, et ce, moyennant une 
délégation inscrite dans la loi. 
 
Il y a donc quand même des choses que le pouvoir 
exécutif peut déterminer. 
 
Le problème principal que l'on rencontre avec le 
projet de loi qui nous a été soumis, est qu'il ne 
définit pas la plupart de ces éléments essentiels. 
Quand il le fait, quand il tente de le définir (car il y 
a quand même eu une tentative, reconnaissons-le, 
pour ce qui concerne les finalités), il ne le fait pas 
bien ou d'une manière non limitative, c'est-à-dire 
de manière à être complétée par le Roi ce qui, au 
final, revient à dire que ces éléments ne sont pas 
définis de manière exhaustive. 
 
Au lieu de cela, que fait l'avant-projet? Il délègue 
en bloc à l'exécutif, la tâche de déterminer ces 
éléments essentiels en les qualifiant d'ailleurs de 
"modalités" et non pas d'éléments essentiels, ce 
qui n'est évidemment pas correct. L'article 6, 
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alinéa 3 du projet, en l'occurrence, confie 
effectivement au pouvoir exécutif la détermination 
des données à caractère personnel, les personnes 
concernées, de la transmission de ces données à 
des tiers, etc. 
 
Pour ce qui est de la seconde partie de l'avis, je 
reprendrai pour chacun des éléments essentiels 
les problèmes identifiés et vous comprendrez 
pourquoi nous estimons que ces éléments ne sont 
pas définis ou ne le sont pas suffisamment. 
 
Premièrement, les catégories de personnes 
concernées. L'article 6, alinéa 4 indique que seront 
traitées notamment - j'insiste -, les données des 
personnes infectées, les personnes ayant eu un 
contact étroit ou à haut risque ou celles des 
personnes n'ayant pas respecté les mesures 
prises en application de l'article précédent. Jusque-
là ce n'est pas mal. Il y a juste un problème dans 
l'utilisation du "notamment". Car si l'on nous 
demande de définir les catégories de personnes 
concernées, il faut toutes les lister. Or, que fait 
l'avant-projet? Il permet au Roi, par arrêté royal, de 
compléter la liste. Il nous dit que "le Roi précise par 
arrêté délibéré en Conseil des ministres, les 
catégories de personnes concernées" mais, en 
réalité, de par l'utilisation de "notamment" on 
comprend que le Roi peut rajouter des catégories, 
ce qui pose un problème évident. 
 
Deuxième élément essentiel, nous parlons ici de 
catégories de données. Que sont les catégories de 
données? Je l'ai dit tout à l'heure: on peut 
simplement traiter vos données de contact, celles 
relatives à la santé, vos résultats scolaires, 
sportifs… toute une série de données, celles 
relatives à des faits criminels qui vous auraient été 
imputés. Ce sont des catégories de données. Elles 
doivent également être reprises dans une norme 
législative, comme je l'ai dit. Et là, il y a une 
tentative à l'article 6, aliéna 5 de l'avant projet qui 
dit que l'on doit traiter les données suivantes: les 
données d'identification personnelle. Ce n'est pas 
très clair, mais l'on voit une volonté de définition 
que l'on reconnaît. Ce qui nous chipote, c'est qu'on 
nous parle de données d'identification personnelle. 
Je comprends donc que ce sont juste les données 
de contact, qui permettent de vous identifier, vous 
versus votre voisin ou votre cousin. Mais on nous 
dit "à l'exclusion des donnés spécifiques propres à 
l'identité physiologique, génétique, psychique ou 
culturelle". Donc là, on se dit que cela ne devait pas 
être les données de contact, car si l'on nous dit "à 
l'exclusion", cela signifie que les données 
d'identification personnelles incluent des données 
génétiques, psychiques. Il va falloir revoir le texte 
afin qu'il soit plus clair et qu'on comprenne 
finalement de quelles données il est question. 
 

Le second problème: il y a un principe fondamental 
découlant de l'article 5.1 C du GDPR (pour les 
spécialistes) qui est que l'on ne peut traiter des 
données que si elles sont adéquates, pertinentes 
et limitées à ce qui est nécessaire (principe de 
nécessité). Or, en l'occurrence, on nous met une 
« waslijst », c'est-à-dire une liste de données qui 
vont pouvoir être traitées, mais on ne les lie pas a 
des finalités. Concrètement, on ne nous dit pas 
pourquoi on va les traiter. C'est bien joli de dire que 
l'on va traiter toutes ces données, mais si l'on ne 
nous dit pas ce que l'on va en faire, cela ne nous 
aide pas beaucoup à comprendre ce que l'on veut 
nous faire voter (en ce qui concerne les députés) 
et ce que l'on veut faire avec nos données (en ce 
qui concerne les citoyens). 
 
Le troisième problème relatif à la définition des 
données ou de leurs catégories est que 
l'énumération que je viens de vous lire - et que 
vous retrouverez à l'article 6.5 - ne reprend pas, en 
fait, toutes les catégories de données parce qu'on 
nous indique plus loin dans le texte, qu'on va 
également, à des fins de mesure de contrôle et de 
surveillance, de mesures de police prises dans le 
cadre de la pandémie, traiter des données à 
caractère personnel issues de banques de 
données existantes, soit de toutes les banques de 
données qui sont actuellement déjà détenues par 
les instances de l'État. 
 
C'est défini de manière très large. On ne nous dit 
pas "par la police ou les hôpitaux". On nous dit 
toutes les bases de données existantes à ce jour 
dans les mains des autorités de l'État! Je ne sais 
pas si vous imaginez ce que cela représente? C'est 
colossal! Potentiellement, toutes vos données 
fiscales, sociales, pénales… Tout ce qui touche à 
vos enfants, à votre passé. On va pouvoir tout 
utiliser sans toujours et bien entendu nous dire 
pourquoi et à quelles fins! C'est un problème 
majeur! 
 
On rajoute à cela un peu plus loin dans l'avant-
projet également que les données et les 
informations dont disposent les services de police 
peuvent également être communiquées aux 
autorités en charge de la surveillance, etc. De 
nouveau, on ne nous dit pas quelles données. 
Toutes les données détenues par les services de 
police, cela fait d'une part beaucoup de données 
et, d'autre part, si on ne nous dit toujours pas 
pourquoi, c'est problématique. 
 
Enfin, dernier problème toujours par rapport à ces 
catégories de données, c'est qu'on nous dit que le 
Roi pourra préciser par arrêté royal ce que sont ces 
catégories de données. En réalité, on comprend à 
la lecture du texte qu'on délègue de nouveau au 
Roi le soin, non pas de préciser ces catégories de 
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données, mais en fait de les compléter avec toute 
une série de données. Il y a donc là un gros travail 
d'amélioration à faire par rapport à l'énumération 
des catégories de données.  
 
En ce qui concerne le responsable du traitement 
qui est aussi un élément essentiel, il s'agit de 
l'entreprise, de la personne ou de l'autorité 
publique dans ce cas-ci qui décide ce que l'on doit 
faire avec ces données et comment. Il décide les 
finalités et les moyens du traitement de données. Il 
a donc un rôle essentiel. Ici, on ne nous dit pas de 
qui il s'agit, ce qui est normal puisqu'on ne nous dit 
pas ce que l'on va faire avec les données. Il y a 
donc une logique dans le manque de définition de 
ce qu'on veut nous faire signer. 
 
Ensuite, les finalités constituent un point important. 
Pourquoi veut-on utiliser vos données à des fins de 
contrôle et de surveillance? Je viens d'y répondre 
partiellement. Il y a une volonté d'effectuer des 
contrôles et de la surveillance des mesures qui 
seront mises en place. Cela paraît tout à fait clair. 
De prime abord, on se dit qu'au moins, au niveau 
des finalités, il y a un bon travail qui a été fait et une 
bonne définition qui nous a été donnée. 
Malheureusement, je vous l'ai déjà dit, comme 
l'avant-projet ne nous dit pas ce que pourraient être 
ces mesures, car on parle de quarantaine, 
d'interdiction de circulation, de port du masque, de 
fermeture des écoles. On est dans le flou artistique. 
Et c'est normal, on y reviendra. On ne nous dit pas 
quelles sont les mesures de police, ce qu'il va falloir 
contrôler et surveiller, comment le faire… On a 
beau avoir une bonne définition des finalités de 
contrôle et de surveillance, on ne comprend 
toujours pas ce que l'on veut faire avec nos 
données. 
 
Je vais essayer de raccourcir un peu pour ne pas 
prendre trop de temps de parole par rapport aux 
autres orateurs. Enfin, comme je le disais tout à 
l'heure, il reste un grand problème par rapport à 
ces finalités. On nous dit aussi qu'on doit pouvoir 
utiliser toutes les données contenues dans les 
bases de données dont disposent déjà les autorités 
de l'État. De nouveau, on ne nous dit pas pourquoi. 
Que va-t-on faire avec les données de la DIV 
(l'immatriculation des véhicules) ou avec les 
données dont disposent les tribunaux relativement 
à vos infractions pénales? Tout cela n'est pas du 
tout déterminé. 
 
J'en arrive au dernier point, au dernier élément 
essentiel qui n'est donc pas bien défini dans 
l'avant-projet: les destinataires. 
L'article 6, alinéa 7, de l'avant-projet nous dit que 
des données à caractère personnel ne peuvent 
être transmises qu'après qu'un protocole entre le 
responsable du traitement (comme je vous l'ai dit, 

on ne sait pas qui c'est) et le destinataire ait été 
conclu ou après une délibération du Comité de 
sécurité de l'information. On en a beaucoup parlé 
ces derniers temps, dans les journaux notamment. 
Certes, quand une autorité publique transmet des 
données à une autre autorité publique, elle doit 
souvent conclure un protocole, c'est-à-dire un 
contrat qui définit comment les données doivent se 
transmettre, à quelle fréquence, par quel canal, 
etc. C'est une sorte de contrat qui règle 
uniquement les modalités de ce transfert. On ne 
peut pas considérer qu'un protocole puisse être la 
base légale qui valide et autorise cette 
transmission de données entre autorités. C'est 
quand même très intrusif qu'une autorité de l'État, 
qui détient des données à votre sujet dans le cadre 
d'une situation ou d'une relation que vous avez 
avec elle, transmette ces données sans que vous 
le sachiez à une autre autorité. 
 
Heureusement qu'on a le principe de légalité qui 
nous dit que tout ceci doit être prévu par une loi. Or 
ici, ce qu'on vient nous dire, c'est que ce ne sera 
pas prévu par une loi. Il y aura bien des 
destinataires, des transferts de données. On ne va 
pas vous l'indiquer ou l'expliquer ici dans l'avant-
projet. Ce ne sera pas prévu dans une loi, ce sera 
prévu dans un protocole entre ces deux autorités. 
On a là un souci majeur par rapport à ce principe 
de légalité. C'est exactement pareil en ce qui 
concerne les délibérations du Comité de sécurité 
de l'information. Elles ne peuvent que prévoir les 
détails de cette communication (comment envoyer 
ces informations, à quelle fréquence, comme je le 
disais), mais elles ne peuvent pas valablement 
fonder, autoriser, permettre un transfert de 
données entre autorités. 
 
J'en ai fini sur le principe de légalité. J'en ai déjà dit 
beaucoup. Je vais juste rapidement dire quelques 
mots sur les trois autres principes qui ne sont pas 
respectés, selon notre avis, si on lit l'avant-projet 
de loi tel qu'il est rédigé actuellement: les principes 
de nécessité, de proportionnalité et de 
transparence. En effet, selon un principe 
fondamental, des données à caractère personnel 
ne peuvent être traitées que si ce traitement est 
nécessaire et si l'entièreté des données traitées 
sont nécessaires pour l'accomplissement de la 
finalité, donc de l'objectif recherché. 
 
Or ici, comme on ne nous dit pas ce qu'on va faire 
et avec quelles données, il est impossible pour 
l'auteur de l'avant-projet de démontrer que ces 
traitements et ces données sont nécessaires. Il y a 
une certaine logique de nouveau. On ne nous dit 
pas de quoi il s'agit, donc on ne peut pas faire cette 
analyse. C'est un problème puisque ce qu'on 
demande au Parlement, c'est de faire cette analyse 
et d'avoir ce débat. 
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Est-ce que tout ce traitement de données, 
relativement intrusif en tout cas (c'est ce que cela 
laisse supposer), est bien nécessaire? N'y-t-il pas 
d'autres moyens d'arriver aux mêmes finalités? 
N'exagère-t-on pas un peu ici? Est-ce que l'on a 
vraiment besoin de tout cela? Comment voulez-
vous que le Parlement fasse cette analyse, cet 
examen si l'on ne lui dit pas ce qu'il doit examiner? 
 
Le problème suivant est le manque de 
transparence. Vous connaissez le principe de 
transparence? Il dit assez bien ce qu'il vise: les 
citoyens doivent avoir une visibilité peut-être pas 
maximale, mais importante sur les traitements des 
données qui sont faits en ce qui les concerne, c'est-
à-dire, ce qui est fait par l'État de leurs données à 
caractère personnel. 
 
En l'occurrence, comment voulez-vous que les 
citoyens sachent et comprennent ce qui va être fait 
avec leurs données si, en lisant l'avant-projet, on 
ne leur dit en substance ni quelles données on va 
traiter ni si cela les concerne, car les catégories de 
données ne sont pas suffisamment bien 
encadrées. On ne leur dit pas non plus combien de 
temps ces données seront conservées (encore que 
là c'est encore un des seuls points sur lequel on 
n'est pas trop critique dans notre avis). On ne leur 
dit pas pourquoi, ni qui, ni comment. Au niveau de 
la transparence, il y a un gros souci. 
 
En conclusion et pour essayer de trouver des 
pistes quand même: la détermination des éléments 
essentiels des traitements de données à effectuer 
par l'État à des fins de contrôle et de surveillance, 
ne peut être déléguée au pouvoir exécutif comme 
le fait l'avant-projet. Ces éléments essentiels 
doivent être précisés dans une norme de rang 
législatif (loi, décret, ordonnance), et ce, après un 
débat au Parlement (les élus du peuple). 
Pourquoi? Parce que l'on confie au Parlement, aux 
députés, la tâche d'examiner le caractère 
acceptable ou non de ce qui est proposé, la 
nécessité de l'utilisation des données, la nécessité 
de réutiliser des bases existantes qui sont entre les 
mains de certaines autorités et la proportionnalité 
de ces ingérences dans notre droit à la protection 
de la vie privée. 
 
Le Parlement, et ses députés, doit comprendre 
quelle autorité utilisera quelles données, pourquoi 
et avec quelle finalité. En ce qu'il remet à plus tard 
et au soin de l'exécutif la tâche de définir tous ces 
éléments essentiels, vous l'aurez compris, l'avant-
projet ne permet pas aux élus d'appréhender le 
caractère légitime et proportionné de ces 
traitements de données. Il ne permet pas aux élus 
d'avoir ce débat essentiel garantissant le 
fonctionnement démocratique de notre État de 

droit. 
 
C'est pour cela aussi que le système qui est mis en 
place (il faut dire que nous apprécions la tentative) 
à l'article 6, alinéa 10 de l'avant-projet et qui prévoit 
une confirmation des traitements de données dans 
les 15 jours ne passe pas le test non plus. 
 
En termes démocratiques, on est vraiment dans la 
politique du "fait accompli". Plus 
fondamentalement, j'ai envie de dire que le mal est 
fait. Prenons un bête exemple. Nous sommes jeudi 
soir, veille des vacances de Pâques le 1er avril. On 
soupçonne que beaucoup de personnes vont 
vouloir quitter la Belgique pour faire du ski ou se 
promener dans les Ardennes françaises et on veut 
contrôler le respect de l'interdiction de quitter le 
territoire. Que va-t-on faire? Prendre des photos 
des plaques d'immatriculation ou je ne sais pas, 
tout est permis! Une fois que l'opération de 
surveillance des données à caractère personnel a 
été mise en place par un arrêté promulgué le jeudi 
soir et qui entre en vigueur le vendredi, jour des 
premiers départ en vacances, c'est bien joli d'aller 
dire au Parlement, quinze jours après, c'est-à-dire 
après la fin des vacances de Pâques: "Etes-vous 
d'accord?" Le traitement des données à caractère 
personnel a été mis en place, a été utilisé, c'est trop 
tard!  
 
Il y a deux choses: soit il y a une extrême urgence 
et les données auront déjà été utilisées – ce que je 
viens de vous expliquer –, c'est trop tard pour le 
Parlement, il n'a plus rien à dire; soit il n'y pas 
d'extrême urgence, et alors pourquoi ne pas laisser 
le Parlement faire son travail de façon correcte et 
ordinaire, mais peut-être dans des délais réduits? 
 
Mon avis personnel est qu'en cas de pandémie, 
pour tout ce qui est traitement des données à 
caractère personnel, il y a rarement une urgence 
requérant qu'il soit mis en place dans les 
24 heures. Je pense que l'on a toujours quelques 
jours devant nous, peut-être même une ou deux 
semaines. Je ne parle pas ici de mettre en place 
un confinement, une obligation de port du masque. 
On parle de traitement de données à caractère 
personnel. J'y ai réfléchi et je ne vois pas dans 
quelle situation un traitement de données à 
caractère personnel doit être mis en place dans les 
24 heures. Á réfléchir! 
 
Un mot sur le fait qu'il est très compliqué d'anticiper 
avec précision les éléments essentiels des 
traitements de données que l'on voudrait mettre en 
place dans le cadre d'une future pandémie. J'en 
conviens. On ne sait pas. Là, on est face à une 
pandémie. La prochaine, ce sera quoi? Peut-être 
un virus qui se transmettra au contact de la peau 
ou qui ne touchera que les femmes, que les 
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personnes âgées, que les nouveau-nés… On ne 
sait pas! Alors comment définir aujourd'hui quelque 
chose que l'on va mettre en place pour faire face à 
un mal que l'on ne connaît pas? Nous en 
convenons, nous sommes tout à fait conscients de 
cela. Mais au vu de cette incertitude et de cette 
impossibilité à prévoir, dans une boule de cristal, 
ce qui nous attend et du coup à mettre 
anticipativement des mesures en place, nous 
pensons sérieusement qu'il y a lieu de supprimer 
l'article 6 actuel de l'avant-projet de loi et de rédiger 
un texte normatif qui encadre correctement les 
traitements de données dont on sait qu'ils se sont 
révélés utiles.  
 
On a mis en place des campagnes de vaccination, 
du testing. Des tas de choses ont été utilisées. On 
peut se douter qu'on va probablement devoir 
remettre en place ce type de mesures dans le 
cadre d'une future pandémie. On n'en est pas 
certains, mais c'est une hypothèse assez valable. 
On pourrait, pourquoi pas, déjà travailler là-dessus 
et sur des textes qui encadreraient correctement 
ces très probables traitements de données à 
caractère personnel qu'on va devoir à nouveau 
mettre en place. C'est la première piste.  
 
Pour la deuxième, je dirais que plutôt que de 
vouloir ouvrir la porte et voter comme acheter un 
chat dans un sac, les yeux fermés, essayons plutôt 
de travailler sur une loi de procédures. Celle-ci 
pourrait permettre au Parlement de faire son travail 
en cas de pandémie, dans une relative urgence et 
dans des délais donc réduits, avec des avis des 
autorités de contrôle rendus à brève échéance, 
avec des réunions du Parlement. Je suis certaine 
que vous êtes prêts, messieurs et 
mesdames les députés, à vous mobiliser dans des 
délais beaucoup plus courts pour faire votre travail 
et votre analyse de la nécessité des mesures qui 
vous seraient proposées et de leur caractère 
acceptable. 
 
J'ai terminé. Je vous remercie et je me tiens à votre 
disposition si vous avez des questions sur ce qui a 
été dit ou si vous souhaitez des éclaircissements. 
 
Le président: Merci, madame Jaspar. Le dernier 
orateur de ce matin est M. Mathen, gouverneur et 
président de la Conférence des gouverneurs. Vous 
avez la parole.  
 
 Denis Mathen: Monsieur le président, j'ai 
structuré mon intervention en quatre points. 
D'abord, je vais faire une brève introduction 
méthodologique, puis une série de remarques 
générales, ensuite une série de remarques moins 
nombreuses concernant le rôle précis des 
gouverneurs dans le cadre d'une gestion de crise 
telle que celle que nous connaissons encore et, 

enfin, une conclusion.    
  
Concernant la méthodologie, je m'exprime ici à la 
fois en tant que gouverneur et président de la 
Conférence des gouverneurs, comme vous l'avez 
signalé. Cet organe est, à la différence du Collège 
des gouverneurs, informel. Il a surtout un rôle de 
coordination et d'échange d'informations entre 
nous. 
 
Mes propos ne rapportent donc pas stricto sensu 
une position qui est arrêtée par la Conférence, 
mais j'ai bien entendu informé tous mes collègues, 
dès vendredi dernier, par mail. Avec l'accord du 
secrétariat de la commission, j'ai transmis l'avant-
projet de loi, j'ai sollicité leurs remarques et j'ai 
intégré pas mal d'éléments qui me sont parvenus. 
J'ai encore eu des coups de téléphone hier soir 
avec certains de mes collègues, notamment ma 
collègue de Flandre orientale et ma collègue 
d'Anvers. Bien entendu, je joindrai à ma note une 
annexe qui reprendra toutes les remarques reçues 
de mes collègues dans leur intégralité, notamment 
les remarques qui ont été faites sur des aspects 
plus techniques et des aspects parfois plus 
légistiques. Il peut y avoir entre les gouverneurs 
des provinces des sensibilités différentes. Voilà 
pour les remarques d'ordre méthodologique. 
 
Concernant les remarques générales, comme 
beaucoup de mes collègues, j'accueille très 
positivement la volonté de baliser les interventions 
et les compétences dans le cadre de la gestion 
d'une crise de ce genre, de leur donner une plus 
grande légitimité démocratique et de permettre un 
contrôle parlementaire. Concernant les 
gouverneurs de province et toutes les initiatives 
que nous avons prises depuis bientôt un an, ce 
sont là des questionnements que nous avons 
également eus très régulièrement, notamment par 
rapport à cet équilibre entre, d'une part, la 
nécessité de ne pas entraver nos actions et celles 
de tous les intervenants et, d'autre part, le cadrage 
des décisions pour maintenir leur aspect 
démocratique. Cet équilibre entre les deux est bien 
entendu complexe.  
 
L'avant-projet de loi tel qu'il est présenté répond-il 
à tous les questionnements? Je dirais qu'en 
grande partie oui, mais pas à tous. Encore un 
élément intéressant à ce sujet: une évaluation de 
la loi et de son application est prévue dans 
l'article 3, § 3, et c'est toujours une bonne chose. 
La culture de l'évaluation est propre au domaine de 
la gestion de crise.  
 
Deuxième remarque: on peut analyser cette loi 
envisagée dans l'avant-projet de loi comme une loi 
pandémie covid-19 plutôt que comme une loi 
pandémie concernant tous les aspects que peut 
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rencontrer ce genre de situation. Elle est en effet 
surtout basée sur l'expérience que nous venons de 
traverser, plutôt que sur une analyse des situations 
pandémiques que nous pourrions connaître. 
Mme Jaspar a dit qu'il pouvait effectivement y avoir 
d'autres types de pandémie. M. Pardon a 
également évoqué d'autres situations. 
 
Plus exactement encore, l'avant-projet de loi tel 
qu'il est présenté montre qu'il s'agit d'une loi plus 
spécifiquement axée sur les aspects de police 
administrative et d'ordre public en cas d'épidémie 
et de pandémie, ce qui correspond à son intitulé.  
 
Slide suivant. Il va sans dire que, dans le cadre de 
la gestion d'une crise pandémique, cela va bien au-
delà et de cet aspect de police administrative. Il y 
a tout d'abord et c'est une constante dans la 
gestion des situations d'urgence, une gestion 
multidisciplinaire, au sens de l'arrêté royal du 
22 mai 2019 et non pas du seul aspect de police 
ou de police administrative. 
 
Il y a, deuxièmement, une gestion que j'appelle 
multidépartements: c'est une gestion qui touche et 
implique toute une série de départements fédéraux 
tels que l'Économie, l'Emploi, la Justice, la Mobilité, 
les Affaires étrangères, les départements 
régionaux ou communautaires, la culture, les 
pouvoirs locaux, les domaines du sport, 
l'enseignement, la santé et la prévention, 
l'environnement et non pas seulement les 
départements dits d'autorité que sont l'Intérieur, la 
Santé (dans le cas précis d'une pandémie) ou 
éventuellement la Défense. 
 
Nombre de ces aspects interagissent avec les 
règles qui seront édictées en matière d'ordre 
public, notamment, et tous ces secteurs auront des 
répercussions sur l'application des mesures 
d'ordre public. 
 
En résumé, si le but de cette loi est d'entériner la 
situation actuelle en donnant plus de pouvoirs au 
pouvoir législatif, cela semble être, en effet, 
suffisant. Si comme son nom tend à l'indiquer, dans 
son intitulé, cette loi ne vise qu'à se concentrer sur 
les aspects de police administrative lors d'une 
pandémie, cela semble également être suffisant 
pour cet aspect-là. Mais si, par contre, le but cette 
loi est de prévoir une gestion d'une crise ou d'une 
pandémie, c'est tout à fait insuffisant. 
 
Troisième remarque, il conviendra de voir, 
indépendamment de ce projet de loi ou avant-
projet de loi en fonction de son évolution, s'il est 
prévu de mettre en chantier un plan pandémie, ce 
qui est tout à fait autre chose. Cette législation-ci 
ne peut être considérée comme un plan pandémie. 
 

Quatrième remarque, si une telle loi encadrant les 
mesures de police administrative existe pour le 
risque de pandémie, ne faudrait-il pas réfléchir à un 
dispositif similaire pour d'autres types de risques, 
notamment, le risque terroriste, voire même le 
risque nucléaire (nous sommes à dix ans de la 
catastrophe de Fukushima)? 
 
Nous voyons qu'il y a eu des mesures importantes 
en termes de restriction, d'éloignement de la 
population, des restrictions dans les déplacements 
qui ont été prises dans le cadre d'un risque 
nucléaire. 
 
Cinquième remarque, en ce qui concerne la 
terminologie, il est prévu de baptiser la situation 
"d'urgence épidémique". Savoir si une terminologie 
est la bonne est complexe. Le poids des mots et 
encore plus en situation de gestion de crise est 
quelque chose de particulièrement important et qui 
est très significatif. Une situation à cinétique lente 
qui s'entend sur une très longue période peut-elle 
toujours être qualifiée de situation d'urgence, 
indépendamment du fait que peuvent subsister 
certains éléments ponctuels devant être traités 
sous le bénéfice de l'urgence? Mais peut-on 
toujours parler d'une situation d'urgence à propos 
d'une situation qui dure depuis plus d'un an, 
comme la crise actuelle? 
 
Une distinction traditionnelle que l'on opère est 
celle que l'on fait entre, d'une part, la situation 
d'urgence qui peut (cela a déjà été dit) faire l'objet 
d'une planification d'urgence (je renvoie à ma 
remarque par rapport à la nécessité d'une réflexion 
d'un plan pandémie) ou donner lieu à des mesures 
qu'elles soient réflexes ou planifiées et, d'autre 
part, une crise.  
 
La crise s'analyse comme quelque chose de 
beaucoup plus profond qui nécessite, certes, des 
mesures adéquates qui sont parfois 
exceptionnelles, mais aussi des mesures plus 
structurelles dont l'élaboration et l'implémentation 
échappent à l'urgence stricto sensu. Et la gestion 
de la crise covid-19 a parfois, à mon sens, un peu 
confondu les deux. 
 
L'une des conséquences pratiques est que la 
situation d'urgence stricto sensu pourrait 
disparaître, alors que des éléments de gestion via 
des mesures de police administrative telles qu'elles 
sont prévues dans l'avant-projet de loi devraient 
parfois être maintenus. 
 
Toujours dans cet ordre d'idées, un deuxième 
aspect: l'arrêté royal du 22 mai 2019 fait la part 
belle à la phase dite "de rétablissement" qui peut 
et doit de plus en plus faire partie intégrante des 
suites de la gestion d'une situation d'urgence. En 
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cas de pandémie, une telle phase dite "de 
rétablissement" pourrait nécessiter que des 
mesures prévues dans la législation soient 
prolongées. On en a quelques exemples dans la 
situation actuelle. Comment cet aspect est-il 
compatible avec l'avant-projet de loi envisagé et, 
principalement, si la situation d'urgence 
épidémique n'était pas prolongée par le Roi, ni 
prolongée par un arrêté ou par votre Assemblée? 
 
En d'autres termes, selon quelles procédures 
seraient prises les dispositions de police 
administrative nécessaires à cette phase dite "de 
rétablissement" quand nous aurons quitté la 
situation d'urgence épidémique? 
 
L'on peut aussi se poser des questions par rapport 
aux conséquences potentielles de cette situation 
d'urgence épidémique qui sont envisagées ici, 
dans la définition des concepts. Elles sont 
envisagées de manière trop importantes selon le 
seul aspect santé, alors que les conséquences 
dommageables peuvent être et seront très 
diverses dans d'autres domaines. Je reviendrai 
plus loin sur ce point au travers de la nécessité de 
l'approche multidisciplinaire que j'ai déjà évoquée. 
 
Sixième remarque et c'est une question corollaire. 
Est-ce que toute la gestion par le biais des 
protocoles sectoriels (dont on a beaucoup parlé 
tout au long de cette crise) sera toujours possible 
après cet avant-projet de loi lorsqu'il deviendra loi? 
Est-ce qu'on envisage peut-être un contrôle 
parlementaire en parallèle sur ceux-ci, dont il 
faudra de toute façon s'assurer de la compatibilité 
avec les mesures fédérales de police 
administrative qui seront prises? 
 
Une septième remarque plutôt sous forme de 
question. Il est difficile d'identifier l'intégration ou la 
non-intégration des actuelles structures de gestion 
utilisées dans le cadre de cette gestion de crise 
covid. Le directeur général du Centre de crise l'a 
évoqué sur ses slides: le CNS, le CNS élargi, le 
Codeco? Difficile pour moi d'identifier la place de 
ces structures dans le processus de décision tel 
qu'envisagé dans l'avant-projet de loi. 
 
Dès lors, autre question dans le prolongement de 
celle-ci: quel sera le rôle endossé par les entités 
fédérées dont on sait qu'elles peuvent également 
envisager de prendre des mesures de police 
administrative pouvant s'avérer impactantes, ce 
qui a été le cas pour l'extension des heures de 
couvre-feu? Cette manière de faire sera-t-elle 
toujours possible? Je fais remarquer qu'en 
Wallonie, ces mesures d'extension du couvre-feu 
sont prises par les gouverneurs en leur double 
qualité, d'une part de commissaire du 
gouvernement wallon et, d'autre part, d'autorité de 

police administrative? 
 
Huitième remarque: l'avant-projet semble 
s'appuyer sur les structures traditionnelles de la 
gestion de crise, prévues par l'arrêté royal du 
22 mai 2019 avec cette chaîne (ministre de 
l'Intérieur, gouverneurs, bourgmestres) et un 
principe, celui de l'unité de commandement. C'est 
une bonne chose. 
 
Est-ce que la phase prévue à l'article 3, § 4 de 
l'avant-projet est bien la même que celle prévue 
dans l'arrêté royal de 2003 ainsi que dans celui 
de 2019 - je veux parler de la phase fédérale? Cela 
va sans dire, mais il serait bien d'en avoir la 
certitude. Car on a constaté que, dans les faits, 
l'organisation de la gestion de crise a été mise à 
mal dans la gestion de la crise covid-19. Comment 
concilier cette unité de commandement et ce 
principe de l'unité de commandement avec les 
compétences régionales? Je donnerai deux 
exemples en matière de maisons de repos: 
l'interdiction des visites et le confinement. Ces 
mesures ont été prises et c'est le cas en Wallonie, 
par les entités fédérées et par la Région wallonne, 
en l'occurrence avant même le déclenchement de 
la phase fédérale, à quelques jours près. 
 
De même, la question se pose encore 
actuellement, pour ce qui est de la fermeture des 
écoles. Est-ce qu'après cet avant-projet de loi 
lorsqu'il sera devenu loi, la FWB pourra s'opposer 
à une décision qui serait prise au niveau de la 
chaîne de décision fédérale (par le ministre de 
l'Intérieur)? À l'inverse, la FWB pourra-t-elle fermer 
des écoles (pour différentes raisons par rapport à 
la situation constatée), malgré que cette mesure ne 
sera pas reprise dans la panoplie des mesures de 
l'arrêté ministériel qui aura été délibéré en Conseil 
des ministres. 
 
Neuvième remarque: dans les faits, en tant que 
commissaires du gouvernement, les gouverneurs 
ont souvent adopté une position que j'appellerai 
"d'arbitre" dans le meilleur des cas, ou parfois de 
contrôleurs, pour vérifier la compatibilité et relever 
parfois des incohérences entre le dispositif fédéral 
et les dispositifs régionaux ou ceux prévus dans les 
protocoles sectoriels. 
 
Dixième remarque. La question de l'évaluation des 
risques est primordiale. Je la pose pour avoir des 
précisions et je pense qu'il serait nécessaire d'y 
réfléchir. Qui va effectuer cette évaluation dans le 
cadre de la présente législation? Conformément à 
l'arrêté royal de 2003 (point 4.4, 1°), il s'agit de 
Celeval, la cellule d'évaluation qui figurait 
également dans les diagrammes du directeur 
général du Centre de crise. Selon cet arrêté royal 
de 2003, "la cellule d'évaluation est composée des 
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spécialistes, des scientifiques compétents de 
l'ensemble des départements ou services 
concernés par la gestion et l'analyse de 
l'événement. Celle-ci fait rapport à la cellule de 
gestion. La présidence sera assumée par le 
représentant du département le plus concerné. 
Celui-ci sera désigné par la cellule de gestion".  
 
Ne faudrait-il pas préciser en amont, dans le cadre 
d'une pandémie, quel département précis va 
présider cette cellule d'évaluation: la Santé 
publique, l'Intérieur? Il faudra éviter des confusions 
de rôles ou des doubles casquettes par rapport à 
cette présidence et à cette composition. En outre, 
la composition de Celeval devra certainement être 
évolutive puisqu'elle devra intervenir à chaque 
confirmation des trois mois. Après trois mois de 
l'évaluation de la situation d'urgence si elle est 
toujours présente, il faudra confirmer les mesures. 
Il y aura un premier avis, celui qui permet la 
déclaration de la situation d'urgence pandémique. 
Il sera principalement donné par des 
épidémiologistes, des virologues ou des médecins. 
Quand il s'agira de renouvellements successifs, 
d'autres types d'experts et d'autres types de 
sciences – les sciences humaines, notamment – 
devraient y être adjoints pour prendre en compte 
les éléments relatifs aux conséquences des 
mesures restrictives qui ont déjà été adoptées via 
des mesures de police administrative. 
 
Onzième remarque. Dans l'exposé des motifs, il 
est mentionné: "(…) le présent projet de loi 
constitue la première étape du projet de 
codification qui vise à revoir le cadre légal de la 
planification et de la gestion de crise, qui intègrera 
à cet égard les expériences acquises et les leçons 
tirées de la gestion de la crise covid-19." Les 
debriefings et retours d'expérience sont des 
principes de base des procédures de gestion de 
crise. Ils permettent, lors de l'analyse traditionnelle 
des processus de gestion de crise, de corriger les 
actions, de mettre en œuvre de nouveaux plans 
d'action adaptés aux situations réelles telles 
qu'elles se sont présentées et/ou pourraient à 
nouveau se présenter à l'avenir.  
 
Dans le cas présent de la crise covid-19, peu voire 
aucun débriefing en profondeur ne s'est déjà 
déroulé. Nous sommes toujours en phase de 
gestion aiguë pour certains aspects importants de 
cette gestion de la crise covid-19. Il est dès lors 
peut-être très difficile d'avoir un recul suffisant pour 
apprécier correctement les actions qui ont été 
prises et leur reproductibilité dans les situations 
similaires. Il en résulte que la panoplie des 
mesures envisagées est surtout tirée de 
l'expérience covid-19. Il n'est pas certain que les 
épidémies à venir auront le même mode de 
contamination, les mêmes besoins en matériel de 

protection, et nécessiteront les mêmes types de 
mesures (confinement, limitation des contacts 
sociaux, etc.). 
 
J'en viens aux remarques concernant plus 
spécifiquement les gouverneurs. Il y en a quatre. 
 
Premièrement, l'article 4, §1er, alinéa 2 nous dit: 
"Lorsque les circonstances locales l'exigent, les 
gouverneurs et bourgmestres prennent des 
mesures renforcées par rapport à celles prises par 
le ministre, conformément à ses éventuelles 
instructions."  
 
Quelles sont ces mesures que nous, les 
bourgmestres et les gouverneurs, pourrions 
prendre ici? Peut-on imaginer des mesures qui 
vont, des certains cas, au-delà de l'arrêté 
ministériel tel qu'il a été délibéré en Conseil des 
ministres? Un gouverneur pourrait-il décider d'un 
confinement généralisé pour sa province? Idem 
pour un bourgmestre. L'intervention du gouverneur 
sera-t-elle supplétive à celle du bourgmestre? 
Comment définir l'élément qui va décréter que les 
circonstances locales exigent ces mesures 
complémentaires? Les gouverneurs vont-ils 
toujours prendre des mesures en situation 
épidémique ou pandémique sur la base de la loi sur 
la sécurité civile (loi de 2007)?  
 
Deuxièmement, il faut souligner que les 
gouverneurs sont certes des autorités de police 
administrative mais ils ne sont pas élus. Les mettre 
sur un niveau similaire à celui du bourgmestre sur 
le territoire de la province est tout à fait logique 
dans le cadre des principes de gestion de crise 
conformément à l'arrêté royal de 2019. Mais quand 
il s'agit de mettre en avant la volonté de contrôler, 
voire de limiter les mesures restrictives des libertés 
visées ici, il convient peut-être d'instaurer aussi à 
ce niveau certains garde-fous.   
 
Troisièmement, si des mesures renforcées sont 
décidées au niveau des gouverneurs, ceux-ci ne 
sont pas en capacité (surtout en Wallonie plus 
qu'en Flandre où nous ne présidons plus le Collège 
provincial, la députation permanente) de décider 
d'éventuelles mesures de compensation 
économique, par exemple, pour les secteurs qui 
seraient touchés. Les bourgmestres le pourraient 
mais souvent à la marge. 
 
Quatrièmement, concernant le volet protection et 
mise à disposition de données, je me limiterai à 
une question qui nous a préoccupés. Il s'agit de la 
possibilité de mettre à notre disposition – aux 
autorités administratives que sont les gouverneurs, 
mais parfois aussi les bourgmestres – des 
données personnelles dans le cadre du contrôle du 
respect de la quarantaine notamment.  Sur ce 
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point, je dois avouer que les opinions ne sont pas 
tranchées entre nous. Certains regrettent ou ont 
regretté que nous ayons eu des difficultés pour 
recevoir certaines informations importantes, 
notamment pour la recherche de clusters ou, 
comme je le mentionnais, pour le contrôle du 
respect de la quarantaine. Ceci a parfois empêché, 
à leur estime, toute action de terrain. D'autres sont 
plutôt dans l'optique de ne pas souhaiter obtenir 
des informations individualisées, mais plutôt des 
informations globales anonymisées. Ceci renvoie 
bien entendu au difficile équilibre entre efficacité 
d'un côté et respect des droits individuels de 
l'autre, particulièrement en matière de gestion de 
crise.  
 
J'en viens à la conclusion. Certains d'entre nous 
trouvent peu ou pas de valeur ajoutée à un tel 
projet de loi par rapport aux nécessités de 
coordination entre les différents pouvoirs, ainsi 
qu'à la cohérence et à la clarté des mesures, 
notamment sur les questions de communication. 
Cela a été dit dans mes contacts. D'autres 
considèrent que moyennant la prise en compte de 
remarques, et si son but est encore une fois de 
donner une base plus démocratique et d'établir des 
possibilités de contrôle et d'évaluation, cet avant-
projet de loi est une avancée. 
 
Le mouvement général que tout ceci entraîne 
donne un peu le tournis aux gestionnaires de crise. 
Nous sommes encore au cœur de l'action, le nez 
sur le guidon. Certaines réformes récentes ne sont 
pas encore totalement digérées en matière de 
terrorisme et de plan nucléaire. Comme cela a 
aussi été signalé, d'autres réformes sont en train 
d'émerger: celle du Centre fédéral de crise, la 
mutation des centres de crise régionaux, le plan 
pandémie que j'ai cité. La loi envisagée ici ne peut 
pas ignorer tous ces éléments, ce panorama 
général qui interagira inévitablement. 
Véritablement, le dispositif évaluatif qui sera mis en 
place dans le cadre de cette loi devra aussi 
permettre de rencontrer ces défis. 
 
Monsieur le président, mesdames et messieurs les 
députés, voilà ce que je souhaitais vous 
communiquer au nom de mes collègues. Je 
voudrais remercier tous mes collaborateurs qui, 
depuis un an, ne comptent ni leur temps ni leur 
énergie dans la gestion de cette crise covid-19. 
 
Le président: Je vous remercie, monsieur Mathen, 
d'avoir partagé avec nous vos connaissances et 
votre vision. 
 
Á présent, je vais céder la parole aux membres de 
la commission. 
 
Naar goede gewoonte zou ik de grootte van de 

fracties als volgorde willen aanhouden. Zijn er 
vragen vanuit de N-VA-fractie?  
 
 Yngvild Ingels (N-VA): Hartelijk dank aan de 
sprekers. We hebben alweer heel wat bijkomende 
inzichten verkregen. Ik wil enkel een zeer kleine 
algemene beschouwing maken. We moeten niet 
vergeten waarom we hier zitten. Het mag absoluut 
niet de bedoeling zijn van welke tekst dan ook dat 
we het operationele crisisbeheer in gevaar 
brengen. Er zijn een aantal verschillende luiken. Er 
is het operationele crisisbeheer, het beleid, de 
strategie van een regering, het leidmotief dat zegt 
waar we naartoe moeten. Dan is er ook de 
democratische legitimiteit van de maatregelen die 
voorgesteld zijn, zeker wanneer het gaat over een 
systemische crisis zoals COVID-19 op de lange 
termijn. Deze crisis sleept immers al een jaar aan.  
 
Voor mij zijn er drie kernzaken. Ten eerste de 
juridische wettelijke onderbouwing. Alles moet 
correct en onderbouwd zijn, en er moet een 
wettelijke basis voor bestaan. Ten tweede is een 
wetenschappelijke onderbouwing nodig. Waarom 
moeten bepaalde maatregelen worden genomen? 
Ten derde moeten deze ook nog eens 
maatschappelijk gedragen worden via een 
democratisch debat in dit huis. 
 
Mijn eerste vraag is voor dokter Pardon en gaat 
over de definitie. U heeft er zelf al het een en ander 
over gezegd, maar ik vind het eigenlijk een heel 
vreemde definitie. U heeft het over een 
gebeurtenis. Dat vind ik een heel raar woord. 
Welke was dan in deze de gebeurtenis? Was dat 
de markt in Wuhan? Graag had ik daarover uw 
mening. De definitie gaat verder met "die een 
ernstige bedreiging veroorzaakt of kan 
veroorzaken". De definitie van een bedreiging is 
dat ze iets kan veroorzaken. Ook dat vind ik een 
heel vreemde definitie. Daar wilde ik ook uw 
mening over hebben. Komt die definitie ook van bij 
jullie?  
 
U heeft een aantal voorbeelden gegeven waarin de 
WHO een rol heeft gespeeld. Toch wil ik graag het 
verschil maken tussen iets wat monodisciplinair 
door Volksgezondheid kan ondervangen worden 
en wanneer het multidisciplinair wordt. Daar bent u 
heer en meester in, aangezien u degene bent die 
reeds lang de monodisciplinaire zaken opvolgt. De 
WHO kan een alarm afkondigen, maar dat wil 
daarom niet zeggen dat we een algemene 
coördinatie nodig hebben. Dat mis ik ook in de 
definitie. Daarover wilde ik graag uw mening 
hebben.  
 
Mijn volgende vraag is voor het Crisiscentrum, 
mijnheer Raeymaekers. U sprak over de 
codificatie. Dat is inderdaad één van de 
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aanbevelingen van de POC 22/3. Mijn vraag gaat 
over de timing. Hoe ziet u de timing? Ik kan me 
voorstellen dat de huidige crisis wat roet in het eten 
heeft gegooid qua timing. Wanneer denkt u dat de 
codificatie zal kunnen landen?  
 
In één van uw slides vermeldt u dat u in verband 
met de GDPR vraagt dat een effectief en efficiënt 
crisisbeheer mogelijk moet zijn. Kunt u daar iets 
meer uitleg over geven? Wat bedoelt u daar 
precies mee? Ik wilde ook vragen hoe u de 
verhouding ziet tussen het voorontwerp van wet en 
de wet civiele veiligheid van 2007 waarop al uw 
reglementering vandaag gebouwd is.  
 
Voor mevrouw Jaspar heb ik een vraag om 
verduidelijking. Kunt u bevestigen dat het advies 
dat u gegeven heeft wel degelijk gestoeld is op de 
laatste versie van het voorontwerp? Daar was voor 
de minister wat twijfel over in de inleiding die zij hier 
heeft gegeven. Kunt u bevestigen of het effectief 
over deze versie gaat en niet een voorgaande? 
Hoe kijkt u naar de huidige manier van 
gegevensverwerking, naar hoe het nu gebeurt? Er 
zijn heel wat problemen met artikel 6, maar hoe 
kijkt u naar wat er vandaag aan het gebeuren is? 
Kunt u daar iets verder op doorgaan?  
 
Voor mijnheer de gouverneur heb ik een vraag over 
de specificiteit van de federale fase, de 
subsidiariteit, jullie bevoegdheid daarin en jullie 
mogelijkheid om bijkomende maatregelen te 
nemen. Mijn grootste bezorgdheid is op basis 
waarvan jullie bijkomende maatregelen kunnen 
nemen op het niveau van de burgemeester of een 
gouverneur. Hoe komen jullie aan correcte 
informatie? Hoe verloopt dat de procedure om de 
hoger liggende autoriteiten in te lichten? Er staat 
iets heel algemeen in. Bijvoorbeeld, bij de 
gouverneur van West-Vlaanderen hebben we 
gezien dat dit ook kan leiden tot bepaalde 
misverstanden en kwakkels. Ik maak me dus 
zorgen over de informatie die jullie ter beschikking 
hebben om bijkomende maatregelen te kunnen 
nemen en hoe dit dan in een breder crisisbeheer 
past.  
 
De voorzitter: Ik wil nog even herhalen dat we ons 
zoals bij de vorige hoorzittingen proberen te 
beperken qua tijd. Laten we de vragen enkel 
richten naar de sprekers.  
 
 Claire Hugon (Ecolo-Groen): Monsieur le 
président, bien entendu, ma prise de parole se 
limitera au strict nécessaire. Je n'ai d'ailleurs pas 
énormément de questions à ce stade. Je remercie 
les orateurs et oratrices pour leur contribution et, 
n'ayant pu assister au tout début de la réunion, je 
n'aurai donc pas de question pour M. Pardon.  
 

Monsieur le représentant du Centre de crise, il est 
très important pour nous d'entendre les nécessités 
que vous identifiez pour gérer efficacement une 
crise et on comprend évidemment d'où vous 
parlez. L'idée n'est pas ici de venir mettre des 
obstacles à la bonne gestion opérationnelle d'une 
situation d'urgence épidémique mais je voudrais 
vous demander si, dans votre raisonnement, vous 
envisagez une place pour le débat démocratique 
qui, à notre sens, peut servir l'efficacité d'une 
gestion de crise en souhaitant que la population 
adhère mieux aux mesures en les comprenant 
mieux. Quelle place voyez-vous à davantage de 
transparence et de compréhension des mesures 
par les citoyens pour une gestion de crise efficace?  
 
Messieurs les représentants de l'Autorité de 
protection des données, on avait déjà 
effectivement bien pris connaissance de votre avis, 
que vous avez pu réexposer ici mercredi. Certains 
intervenants ont mis sur la table la possibilité de 
sortir l'article 6 de ce texte afin de pouvoir se 
pencher, peut-être dans un autre timing, sur la 
manière d'appréhender la gestion et les données à 
caractère personnel pendant une crise. Je voudrais 
savoir ce que vous en pensez. Vous avez déjà 
partiellement répondu à cela.  
 
Monsieur Mathen, j'ai quelques questions pour 
vous également. Vous avez mentionné qu'il serait 
utile d'envisager de couvrir d'autres situations. 
Vous parliez du risque nucléaire. À votre sens, la 
loi de 2007 ne s'appliquerait-elle pas à un accident 
nucléaire ou est-ce une base légale qui pourrait 
être mieux adaptée à ce genre de situation que 
pour une pandémie? Vous mentionnez également 
la difficulté de travailler avec la terminologie 
"situation d'urgence épidémique", étant donné que 
certaines mesures devraient pouvoir perdurer, 
alors même qu'on ne serait plus stricto sensu dans 
une situation d'urgence. Mercredi, une oratrice a 
avancé la piste d'une gradation des mesures, c'est-
à-dire qu'on aurait des mesures avec des degrés 
de sévérité différents en fonction de la gravité de la 
situation. Cela pourrait-il contribuer à rencontrer la 
préoccupation que vous exprimez? Je trouve 
intéressant votre proposition d'élargir les 
expertises, dès lors qu'il s'agit de prolonger la 
situation d'urgence épidémique, tout en faisant 
d'autres propositions ou remarques visant à mieux 
évaluer en temps réel l'évolution de la 
proportionnalité des mesures.  
 
En ce qui concerne la reproductibilité des mesures 
pour d'autres pandémies, certes, on ignore ce quil 
nous arrivera dans le futur. En revanche, on a, 
malgré tout, déjà connu d'autres épidémies par le 
passé. Lors de celles-ci, la plus récente étant peut-
être l'épidémie de grippe H1N1, avez-vous 
connaissance de mesures qui étaient 
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sensiblement différentes de celles prises cette 
dernière année en raison du covid et qui pourraient 
également être prises en compte? 
 
De voorzitter: Mijnheer Van Hecke, u had nog 
twee korte vragen? 
 
 Stefaan Van Hecke (Ecolo-Groen): Inderdaad, 
mijnheer de voorzitter,  zeer kort. Ik dank de 
sprekers voor hun heldere uiteenzetting. Ik denk 
dat het advies van de GBA zeer uitvoerig en 
gedetailleerd is. We zullen een oplossing moeten 
zoeken.  Ik zal daar geen extra vragen over stellen. 
Ik heb wel nog twee vragen voor de heer 
Raeymaekers van het Nationaal Crisiscentrum.  
 
Als de bekrachtiging van de epidemische 
noodsituatie moet gebeuren binnen de twee 
dagen, eventueel verlengbaar tot vijf dagen, zoals 
nu in de tekst staat, is dat voor jullie dan oké in het 
beheer van zo'n crisissituatie? Stel dat er heel 
dringend moet worden opgetreden binnen de 12 of 
24 uur, beschikken jullie dan nog over voldoende 
andere middelen en rechtsgronden om dat te 
doen? Ook wanneer het Parlement twee, drie, vier 
of vijf dagen de tijd nodig heeft om het KB te 
bekrachtigen, eventueel op basis van andere 
wetten? Ik vermoed van wel, maar ik zou toch 
graag bevestigd horen dat jullie door deze 
procedure niet in een verlammende situatie 
terechtkomen. 
 
Hetzelfde wat de concrete maatregelen betreft die 
in het ministerieel besluit worden vastgesteld, 
waarvan ik vermoed dat het wel zal worden 
omgezet in een koninklijk besluit. Er gaan stemmen 
op om ook die maatregelen te laten bekrachtigen 
door het Parlement. Stel dat we de tekst 
aanpassen en dat er een formele bekrachtiging 
door het Parlement volgt binnen de 2, 3, 4 of 5 
dagen, is dat dan realistisch voor jullie? Als jullie op 
vrijdag in het Overlegcomité bepaalde maatregelen 
afspreken, zou dat dan voor jullie ook haalbaar 
zijn? Ik weet dat de maatregelen nog in een tekst 
moeten worden gegoten en dat dat wat tijd in 
beslag neemt. Er bestaan wel uitzonderingen als 
het over echt zeer dringende zaken gaat. Is dat 
haalbaar of zou dat voor jullie aanleiding geven tot 
essentiële problemen? 
 
Tot daar mijn twee concrete vragen, mijnheer de 
voorzitter. 
 
 Khalil Aouasti (PS): Monsieur le président, je 
remercie tous les orateurs de ce matin. Je 
m'excuse parce que je suis arrivé un peu en retard; 
je n'ai donc pas pu entendre tout le monde. Mais je 
vais poser quelques petites questions. La première 
porte sur la mécanique globale de la loi. À partir du 
moment où, aujourd'hui, la mécanique repose 

essentiellement sur l'article 182 de la loi de 2008 
sur la sécurité civile qui instaure une forme de 
police spéciale, - on est dans une nouvelle loi, avec 
une forme de police spéciale - ne risque-t-on pas, 
finalement, d'avoir un concours entre deux polices 
spéciales, celle qui a fondé les mesures de la crise 
actuelle, et celle qui fonderait les mesures de la 
crise future? Ne serait-il pas plus intéressant, dès 
lors que nous réfléchissions dans un cadre global, 
de faire de cette loi "pandémie" un article 182/1? 
De cette manière, nous aurions une même base 
légale et peut-être des hypothèses différentes 
dans cette base légale, mais avec une police 
spéciale, et pas un risque de concours entre 
polices. 
 
Deuxièmement, vous avez effectivement évoqué 
cette question de définition de la situation 
d'urgence épidémique. Elle avait été évoquée, il y 
a quelques jours, sous l'angle finalement des 
droits. Ici, c'est plus sous l'angle de la pratique. 
Pour vous, cette définition de la situation d'urgence 
épidémique est-elle suffisamment claire ou est-elle 
trop large? Il faudrait peut-être un peu la préciser 
dès lors qu'il y a des hypothèses parfois 
cumulatives. Il y en a une autre qui ne l'est pas. Je 
voulais vous entendre à ce sujet. 
 
Troisièmement, mon collègue Van Hecke a déjà 
quelque peu posé la question, mais je voudrais 
parler de la mécanique. Cette mécanique ne 
permettrait pas de réagir, face à une crise qui ne 
saurait attendre deux à cinq jours. Nous ne 
sommes pas, dans le cadre de cette mécanique, 
dans un système qui permettrait de décider 
immédiatement de mesures, quitte à ce que ces 
mesures soient, et c'est légitime, étudiées et 
confirmées ensuite par le Parlement et d'autres 
organes démocratiques. Ne faudrait-il donc pas 
réfléchir, indépendamment du véhicule légal qui, 
lui, est déjà un objet de discussion en soi, à une 
mécanique qui permettrait d'agir immédiatement, 
quitte à ce qu'un contrôle parlementaire soit opéré? 
 
Quatrièmement, la question de la composition des 
différents organes a été citée: RMG, Celeval etc. 
Je parle tant de la phase de démarrage que de ce 
qui s'est passé ensuite dans les phases de 
confirmation. J'aurais souhaité vous entendre, au 
regard d'un an de pratique, sur les propositions que 
vous pourriez faire concernant ces compositions, 
leur évolution, les autres experts, les indices. J'ai, 
par exemple, émis l'hypothèse que l'on pourrait, 
dans le cadre des mesures prises, demander une 
analyse d'impact, par exemple à l'Institut de la 
protection et de la promotion des droits humains. 
En effet, il y a aussi des conséquences en matière 
de droits humains. Devrait-on fonctionner dans ce 
système? Dans le choix des experts que vous 
souhaiteriez voir siéger dans un RMG ou un 
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Celeval élargi, etc, ne faudrait-il pas introduire cette 
mécanique, afin d'avoir une vision globale dans 
l'appréciation de la proportionnalité et de la 
nécessité? 
 
Ensuite, se pose la question du concours entre 
polices. Je voulais l'identifier parce qu'une phrase, 
dans l'exposé des motifs, me perturbe. Elle est en 
page 4: "La police administrative générale est celle 
qui tend à la fois au maintien de la sécurité, de la 
salubrité et de la tranquillité publique" – jusque là 
je n'ai pas de souci mais j'en ai avec la suite – "et 
qui concerne toutes les activités humaines en 
général". Là, je commence à avoir un souci, parce 
que, sauf erreur de ma part, la police de la 
salubrité, de la sécurité et de la tranquillité 
publique, qui est le corps même des bourgmestres 
et qui trouve son fondement dans la nouvelle loi 
communale, traite ce qui peut arriver dans la 
sphère publique. Comme élu local, je commence à 
connaître un peu la mécanique. Cela ne concerne 
pas toutes les activités humaines en général. Nous 
sommes dans une mécanique qui pourrait aller au-
delà de ce qui concerne la sphère publique. Je 
voulais donc vous entendre à ce sujet. 
 
J'en viens au catalogue des mesures. On dit qu'il y 
a un catalogue des mesures que l'on connaît et qui 
ont permis de gérer la crise depuis un an. Ce 
catalogue peut être discuté, revu, précisé et ainsi 
de suite; mais eu égard aux autres crises que l'on 
a pu connaître et aussi à l'expérience partagée 
qu'on peut connaître dans d'autres situations 
d'urgence (épidémiques, pandémiques, locales, 
etc. et dans d'autres États) y a-t-il dans ce 
catalogue des mesures sur lesquelles nous 
devrions nous interroger ici? 
 
Il y a aussi la question des garde-fous entre la 
ministre de l'Intérieur, les gouverneurs et les 
bourgmestres. Vous l'avez évoquée. Y a-t-il, à un 
moment donné, comme c'est le cas aujourd'hui et 
heureusement, - il faudrait faire attention à ne pas 
inverser la logique - une forme de compétence 
résiduaire dans le chef du fédéral qui permet à la 
ministre de l'Intérieur de pouvoir agir? Considère-t-
on plutôt qu'il y a une mécanique inverse, à savoir 
que si les bourgmestres ou les gouverneurs 
prenaient des mesures, elles déposséderaient de 
facto la ministre et prévaudraient sur les mesures 
prises par le SPF Intérieur ou décideraient d'autre 
chose? 
 
Enfin, sur la question de l'article 6, qui est 
fondamental, j'ai deux questions. L'un d'entre elles 
est pratique. Il y a la critique sur les données. Quel 
est le catalogue des données qui doivent être 
disponibles? Je pense que, depuis un an de crise 
et depuis d'autres crises qu'on a connues, comme 
la crise H1N1, peut-être nous pourrions connaître 

et circonscrire les données qui seraient 
nécessaires. Je m'adresse, non aux autorités de 
protection des données, mais aux opérateurs 
pratiques. Y a-t-il eu, finalement, une analyse des 
données strictement nécessaires à la gestion de 
cette pandémie? Pourrait-on à ce moment-là avoir 
un catalogue beaucoup plus précis, circonstancié 
et réduit que le catalogue élargi dont on dispose 
aujourd'hui? 
 
J'ai entendu ce qui a été dit au niveau de l'Autorité 
de protection des données. J'aimerais simplement 
faire un insert. J'ai eu à exprimer, il y a deux jours, 
mon avis sur l'article 6. J'avais demandé s'il fallait 
le supprimer ou pas, et demandé si cela changerait 
quelque chose. J'avoue avoir eu un malaise avec 
l'invitation de l'Autorité de protection des données, 
non que je ne souhaitais les inviter ou les entendre, 
mais j'estime qu'il y a avec cette autorité un rapport 
d'institution à institution. L'Autorité de protection 
des données est là pour remettre un avis 
obligatoire dans un cadre procédural légal, mais 
pas pour débattre de son avis avec les 
parlementaires. Le Parlement est là pour se saisir 
de l'avis de l'Autorité de protection des données et 
l'utiliser pour améliorer son travail parlementaire.  
 
Je ne m'imagine pas convoquer le premier 
président du Conseil d'État ici chaque fois que 
celui-ci rend un avis qui est assassin ou critique sur 
une proposition ou un projet de loi. Dans le cadre 
du respect entre institutions et de l'indépendance 
entre les deux, j'ai du mal avec cela, même si 
j'apprécie l'exposé qui a été fait et la clarification 
apportée. Ces avis sont parfois complexes, surtout, 
comme je l'ai toujours dit, que nous, 
parlementaires, nous ne sommes que des 
hommes-orchestres qui devons jongler entre 
matières très différentes. Nous sommes loin d'être 
des spécialistes de tout. Nous sommes parfois des 
spécialistes de rien. Il faut avoir l'humilité de le dire.  
 
Je pense que c'est un précédent qui, à mon sens, 
peut être dangereux. Je pense que vous n'avez 
pas à débattre de vos avis. Vous avez, dans un 
cadre obligatoire, à remettre votre avis, et pas à 
vous justifier de l'avis que vous donnez. Il ne 
faudrait pas que l'on dérive ici vers une situation où 
l'APD se justifierait à propos des avis qu'elle 
donne. 
 
 Barbara Pas (VB): Mijnheer de voorzitter, dank u 
wel. Ik wil eerst en vooral de sprekers bedanken 
voor hun verduidelijkende uiteenzettingen. 
Aanvullend op wat de collega's hebben gezegd, 
heb ik nog vijf concrete vragen voor u.  
 
In het eerste onderdeel van het voorontwerp wordt 
de epidemie omschreven als een bijzondere 
situatie die daadwerkelijk of potentieel een groot 
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aantal mensen in België treft en hun psychische 
en/of fysieke gezondheid aantast. Nu heeft de heer 
Pardon wel zes situaties uit het verleden geschetst, 
maar vroeg ik me af of er medici of medewerkers 
van de FOD Volksgezondheid zijn die een 
voorbeeld kunnen geven van een besmettelijke 
ziekte die de psychische gezondheid aantast. Dat 
de maatregelen of het geklungel van de overheid 
dat doen, is iets anders, maar een virus dat op 
zichzelf de psychische gezondheid aantast, vind ik 
raar geformuleerd. Ik had dus graag jullie visie 
daarover gekend. 
 
De heer Pardon heeft terecht de redelijkheid van 
de maatregelen aangehaald, en dat strenge 
handhaving in de praktijk soms tot omgekeerde 
effecten  kan leiden. Hij had het ook over 
transparantie. In het voorontwerp staat dat de 
gegevens op basis waarvan de KB's worden 
goedgekeurd zo spoedig mogelijk moeten worden 
bekendgemaakt. We weten niet wat de term 
'spoedig' hier concreet inhoudt. Vinden jullie niet 
dat dat niet enkel voor die KB's het geval zou 
moeten zijn maar ook voor de MB's, die alle 
maatregelen uitvaardigen? Hoe sneller de 
wetenschappelijke basis daarvan wordt 
bekendgemaakt, hoe gemakkelijker het draagvlak 
er zal zijn om die maatregelen te doen naleven. Is 
het ook niet beter om, in het kader van de volledige 
transparantie, niet alleen die gegevens maar echt 
alle adviezen, met uitzondering van vertrouwelijke 
adviezen, van de RAG en de RMG bekend te 
maken?  Dat is hier woensdag overigens ook door 
enkele deskundigen geopperd.  
 
Mijn derde vraag is bestemd voor de heer 
Raeymaekers. Ik begrijp de redenering dat men op 
lokaal niveau niet kan afwijken van de maatregelen 
die door de minister van Binnenlandse Zaken 
genomen zijn, tenzij men ze nog strenger zou 
toepassen. In hoeverre strookt dat met de 
bezorgdheid die hier ook woensdag geuit is, 
namelijk dat men door het differentiëren en 
fijnmaziger maken van maatregelen niet alleen kan 
bijdragen tot een soms efficiëntere aanpak van een 
pandemie, maar dat dat er ook voor zorgt dat het 
draagvlak voor de opvolging van die maatregelen 
groter wordt. Concreet gesteld: als de minister een 
mondmaskerplicht uitvaardigt, mag een lokale 
burgemeester dan zeggen dat dat mondmasker 
niet verplicht is in een lokaal bos? Is het dus niet 
nuttig dat men niet alleen in strengere zin maar ook 
in andere zin van ministeriële beslissingen kan 
afwijken? 
 
Mijn vierde vraag hangt samen met een opwerping 
van de gouverneur, namelijk over de rol van de 
deelstaten. Ik heb vorige woensdag al een aantal 
keren aangebracht dat ik het raar vind dat je 
federaal een aantal beslissingen kan nemen die 

bevoegdheidsoverschrijdend zijn. In het 
voorontwerp staat dat men bijvoorbeeld de 
toegang kan ontzeggen tot gebouwen die onder de 
bevoegdheid van de deelstaten vallen. 
 
Zal dat in de praktijk niet botsen? Kan een minister 
van Binnenlandse Zaken op basis van dit 
voorontwerp zomaar beslissen dat alle scholen 
dichtgaan, terwijl de ministers van Onderwijs van 
de deelstaten daar een afwijkende mening over 
hebben? In het voorontwerp staat nu gestipuleerd 
dat die beleidscoördinatie van die noodsituaties op 
drie niveaus kan gebeuren: lokaal door de 
burgemeester, provinciaal door de gouverneur en 
federaal. Moet er daar niets voorzien worden voor 
het niveau van de deelstaten, omdat er in de 
praktijk misschien problemen kunnen rijzen? 
 
 
Mijn vijfde punt gaat over de GBA. Ik denk dat het 
zeer nuttig en zeer verhelderend was dat zij 
toelichting kwamen geven bij het advies, zeker wat 
betreft de vragen rond het bewaren van 
persoonsgegevens van mensen die de 
maatregelen niet volgen. De toelichting hierbij was 
zeer nodig en verhelderend. Mijn enige bijkomende 
vraag is of het in dergelijke belangrijke zaken niet 
nuttig is om het advies van de GBA bindend te 
maken. Op woensdag hebben we hier van 
professor De Graeve voorbeelden gehoord waarbij 
men wel negatieve adviezen geeft, maar er niets 
mee gedaan wordt. Daarom zou ik graag jullie 
mening willen horen, of het niet nuttig is op de 
adviezen bindend te maken.  
 
 Nathalie Gilson (MR): Monsieur le président, je 
remercie tous les intervenants pour leur 
contribution. Monsieur Stevens, j'ai bien noté que 
vous avez mis les points sur les "i". Le RGPD 
n'empêche la gestion de crise. Je crois que cette 
gestion des données personnelles est 
effectivement le socle de nos libertés. 
 
Monsieur Pardon, vous nous avez expliqué toutes 
les autres pandémies, les autres crises qui 
pourraient survenir. Cette crise s'inspire de celle 
que nous vivons actuellement (???). Mais 
finalement, voudriez-vous qu'on ait un avant-projet 
beaucoup plus large? Je n'ai pas bien compris si 
votre remarque, eu égard à cette énumération des 
crises, a pour but de proposer des modifications 
concrètes dans le texte qui nous est soumis. 
 
Une question pour M. Raeymaekers et M. le 
gouverneur Mathen. Nous avons entendu les 
constitutionnalistes qui ont mis en cause la légalité 
de l'article 4, § 1er et 2, en nous disant que la 
délégation qui est donnée au ministre est 
inconstitutionnelle. Pouvez-vous préciser votre 
opinion? J'ai ainsi entendu M. Raeymaekers dire 
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qu'il ne fallait absolument pas limiter le pouvoir 
d'action du ministre.  
 
Concernant l'article 3a, par rapport à la définition, il 
est indiqué "peut éventuellement". Je cite: "qui 
touche ou est susceptible de toucher un grand 
nombre de personnes en Belgique, qui y affecte ou 
est susceptible d'affecter la santé et qui peut, 
éventuellemen,t y augmenter de manière 
significative le facteur de mortalité ou de 
surmortalité." Ce terme "éventuellement" est 
quand même très vague. Je voulais savoir si, dans 
votre approche pratique de la crise, vous pensez 
qu'il y a moyen d'améliorer ce terme ou si, au 
contraire, il vous semble devoir être maintenu.  
 
Monsieur Mathen, vous avez parlé de mesures qui 
devraient éventuellement être maintenues, alors 
que la situation d'urgence ne serait plus prolongée. 
Pouvez-vous nous donner peut-être un ou deux 
exemples concrets de mesures que nous vivons 
actuellement et qui devraient être maintenues en 
l'absence d'une situation d'urgence telle que 
prévue dans l'avant-projet? 
 
Madame Jaspar, si l'avis de l'APD évoque 
certaines pistes, je suis d'accord avec M. Aouasti: 
vous n'êtes pas là pour justifier l'avis de l'APD qui 
est, vous l'avez bien rappelé, collégial. C'est 
seulement l'occasion pour nous d'obtenir certains 
éclairages sur cet avis.  
 
Dans l'avis de l'APD, il est proposé de plutôt faire 
une loi globale sur la gestion des données 
personnelles. J'imagine que cela impliquerait 
d'enlever l'article 6 de cet avant-projet et de 
travailler à une loi globale qui reprendrait tout ce 
qui concerne la gestion des données depuis le 
début de cette crise. 
 
Cela risque peut-être de prendre un certain temps. 
Que fait-on en attendant, si cet avant-projet suit 
son chemin? Faut-il y référer dans cet avant-
projet? En plus, dans la réalité, cela signifie qu'il n'y 
a, en quelque sorte, pas de base légale pour la 
gestion des données tant que nous n'aurons pas 
adopté cette future loi globale à cet égard. Je 
précise que cette dernière me paraît quand même 
une bonne idée. Je ne remets pas cela en cause; 
mais je me pose la question du timing entre 
maintenant et l'adoption de cette loi globale sur la 
gestion des données en temps de crise. 
 
La deuxième question concerne la forme que 
prendrait cette loi sur les données en temps de 
crise. Ainsi, lorsque nous avons travaillé sur les 
données personnelles relatives au traçage, une 
proposition de loi a d'abord été déposée à la 
Chambre, suivie de la conclusion d'un accord de 
coopération pour respecter la répartition des 

compétences avec les entités fédérées.  
 
Sachant cela, en quoi cette loi globale, qui est 
évoquée dans l'avis de l'APD comme une piste, 
devrait-elle prendre en compte cette répartition des 
compétences entre les entités fédérées et le 
fédéral? À votre avis, faudrait-il aussi passer par un 
accord de coopération? C'est une question que 
nous pourrions aussi poser à des 
constitutionnalistes, mais peut-être avez-vous un 
avis, en tant que représentante de l'APD. 
 
 Franky Demon (CD&V): Ik heb drie vragen. 
 
Mijnheer Raeymaekers, heb ik u goed begrepen 
dat we volgens u de structuren met bevoegdheden 
voor de burgemeester, gouverneur en minister van 
Binnenlandse Zaken moeten laten zoals het nu is? 
Kunt u dat bevestigen? 
 
Mevrouw Jaspar, ik weet niet of u de 
commissievergadering hebt gevolgd tijdens 
dewelke de minister haar pandemiewet heeft 
voorgesteld? Zij legde uit dat artikel 6 louter een 
kader is voor toekomstige pandemieën en dat nog 
niet alles kan worden bepaald. Vandaag had men 
het hier over skiën tijdens de paasvakantie, wat ik, 
eerlijk gezegd, wat kort door de bocht vond. Maar 
hoe dan ook had ik graag uw visie op de verklaring 
van de minister. 
 
Artikel 6, § 10, voorziet in een bekrachtiging van 
KB's bij wet. In de hoorzitting van vandaag heb ik u 
daar niet over horen spreken. Er staat nochtans 
heel uitdrukkelijk dat er een bekrachtiging moet 
komen. Dan zal er mijns inziens ook een 
parlementair debat worden georganiseerd om de 
wet tot stand te laten komen. Daarover had ik ook 
graag uw visie gekend. De rest was voor mij erg 
duidelijk. Ik dank de sprekers.  
 
 Nabil Boukili (PVDA-PTB): Monsieur le 
président, je rejoins tout à fait votre demande, 
puisque j'ai été privé de l'interprétation de 
M. Demon. Il est dommage de ne pas avoir le point 
de vue du CD&V sur les auditions d'aujourd'hui. 
 
Tout d'abord, je remercie les intervenants pour 
leurs exposés et leur apport à ce débat. J'aimerais 
commencer par une question plus générale, pour 
tout le monde, sur la nécessité de la loi pandémie. 
Cet avant-projet de loi vise à répondre à un 
problème de légalité des mesures qui ont été 
prises jusqu'à aujourd'hui. Cette loi reprend plus ou 
moins les mêmes mesures et le même cadre de 
procédure – par arrêtés ministériels, arrêtés 
royaux et ainsi de suite. 
 
Le fait est que cet avant-projet de loi a pour premier 
objectif de rendre légal ce qui était illégal. Est-ce ce 
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dont nous avons besoin aujourd'hui? Ou l'arsenal 
juridique dont nous disposons permet-il de faire 
face à ce genre de crise de manière tout à fait 
légale?  
 
Il est clair que des mesures sont tout à fait 
nécessaires. Je rejoins les collègues qui l'ont dit au 
début. En temps de crise, il faut agir de manière à 
limiter la propagation du virus. Mais ces mesures 
doivent se baser sur des principes de 
proportionnalité, de temporalité, et sur le respect 
des droits démocratiques.  
 
C'est une question pour M. Pardon et 
M. Raeymaekers: les différentes mesures qui ont 
été prises jusqu'à aujourd'hui et qui se retrouvent 
dans cet avant-projet de loi ont-elles été 
évaluées? Connaît-on l'efficacité et la pertinence 
de ces mesures? Sinon, une évaluation préalable 
ne serait-elle pas nécessaire avant d'en parler 
dans un projet de loi?  
 
Je souhaiterais avoir votre avis à ce sujet, et 
notamment sur l'aspect démocratique des débats 
et la question de la transparence. Selon moi, pour 
faire face à une crise sanitaire et faire respecter les 
mesures, la question de l'adhésion publique est 
fondamentale. Or, on peut constater que 
l'approche de cet avant-projet de loi est plutôt 
punitive quant au non-respect des mesures alors 
qu'une approche plus participative et plus inclusive 
dans la prise de décision serait, à mon sens, plus 
efficace.  
 
Comment envisageriez-vous une participation 
populaire beaucoup plus importante pour garantir 
l'adhésion du maximum de personnes possibles? 
Avez-vous des réflexions à ce sujet en vue de 
proposer une façon de faire plus transparente et 
plus démocratique que celle qui existe aujourd'hui?   
 
Pour ce qui concerne la loi du RGPD et le 
traitement des données, le respect de cette loi est 
fondamental pour garantir les droits de chacun. Le 
RGPD ne peut pas être un frein à la prise de 
bonnes mesures pour répondre à la crise sanitaire.  
 
Monsieur Raeymaerkers, les propos que vous 
avez tenus ne sont-ils pas un aveu de faiblesse en 
termes de créativité pour donner des réponses 
proportionnées et étudiées sur la manière de réagir 
face à la crise sanitaire? Ne serait-il pas opportun 
de revoir la façon de faire plutôt que d'ouvrir toutes 
les vannes qui sont dangereuses et qui menacent 
la vie privée et les droits démocratiques de nos 
concitoyens, et de ne pas considérer ce Règlement 
qui a pour vocation de garantir ces droits comme 
un frein?  
 
Selon moi, on appréhende la question du mauvais 

côté. Il serait plus raisonnable de voir comment, 
dans le cadre légal du respect des droits 
démocratiques et de la vie privée,  de trouver des 
solutions pour renforcer l'arsenal des dispositions 
pour défendre encore plus ces droits 
démocratiques qui, comme on a pu le voir lors de 
la crise sanitaire, ont été remis en question. 
 
J'aimerais avoir l'avis de l'APD, de M. Stevens et 
de Mme Jaspar, au sujet de la remarque de 
M. Raeymaekers. 
 
Je voudrais poser une dernière question à 
Mme Jaspar ayant trait au fait que, pendant cette 
crise, des données ont été récoltées de manière 
illégale, notamment suite à des arrêtés ministériels. 
Dans cet avant-projet de loi, on prévoit de réutiliser 
ces données. Le fait que ces données aient été 
récoltées de manière illégale confère-t-il au 
gouvernement la légitimité de les garder ou de les 
réutiliser? Ne faudrait-il pas plutôt un audit sur ces 
données récoltées illégalement et une évaluation 
pour repartir à zéro? Le gouvernement ne pourrait 
alors n'utiliser que les données auxquelles il a 
accès de manière légale, l'utilisation des données 
récoltées illégalement étant remise en question.  
Pourriez-vous me dire si cela rentre dans les 
compétences du service d'inspection de l'APD? 
L'Autorité de protection des données peut-elle 
mener une démarche visant à annuler toutes les 
données qui ont été récoltées de manière illégale? 
 
 Tim Vandenput (Open Vld): Ik wil ook alle 
sprekers bedanken voor hun toelichting. Ik heb drie 
vragen. Ik zal het niet te lang maken. 
 
Ten eerste, mijnheer Raeymaekers, u getuigde dat 
ons crisisbeheer uitgebreid en efficiënt is. In 
crisisbeheer staat communicatie centraal en we 
hebben vastgesteld dat de communicatie het 
afgelopen jaar verbeterd is, wat een goede zaak is, 
maar als burgemeester vind ik dat de timing beter 
kan. De gouverneur vindt dat wellicht ook. Op 
vrijdag is er Overlegcomité en worden er 
maatregelen aangekondigd die de daaropvolgende 
maandag of dinsdag van toepassing worden. 
Tijdens het weekend wordt er hard aan een MB 
gewerkt om alles juridisch te onderbouwen. Op 
maandag volgt er dan een FAQ, waarin alles wordt 
uitgelegd, en dan duurt het toch nog een aantal 
dagen eer de handhaving op het terrein in elke 
gemeente van toepassing is. Is er geen andere 
manier om dat sneller te doen, zodat de mensen 
op het terrein, zoals gouverneurs en 
burgemeesters die de handhaving moeten 
organiseren, sneller aan de slag kunnen? Die 
traagheid wordt door vele collega's toch ervaren 
als een groot probleem. 
 
Ten tweede, van u, mevrouw Jaspar van de GBA, 
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vernam ik graag of het huidige advies gebaseerd is 
op de laatste versie van het ontwerp van de 
pandemie of op een eerdere versie. 
 
Ten slotte, gouverneur Mathen, u had het over 
eenheid van commando. Dat hebben wij het 
afgelopen jaar toch allemaal wat gemist. Er is 
vandaag nog altijd geen eenheid van commando. 
Zou het niet beter zijn dat we bij een grote crisis 
verder gaan dan een regeling op drie niveaus, wat 
hier wordt voorgesteld? We kunnen bij een crisis 
dan eventueel overgaan tot een vorm van 
normhiërarchie, want het regionale niveau hebben 
we totaal niet gezien in het crisisbeheer. Het is voor 
mij ook nutteloos gebleken in het crisisbeheer. De 
provincies hebben zeer goed gewerkt. De 
gouverneur van Vlaams-Brabant had zijn handen 
vol. Er ontbreekt toch iets. We hebben het geluk 
dat het virus niet agressief is, dat het zich niet heel 
erg snel verspreidt. In het geval van zeer 
agressieve virussen denk ik dat we met het huidige 
overlegmodel, waarin ministers van 
Volksgezondheid en ministers van Onderwijs eerst 
uren en dagen moeten overleggen om al dan niet 
tot een consensus te komen en zelfs verschillende 
maatregelen nemen, er niet zullen geraken. 
Kunnen we niet iets verder gaan dan wat hier in het 
ontwerp staat? 
 
 Melissa Depraetere (sp.a): Ik wil de sprekers 
bedanken voor hun toelichting. Ik heb nog een 
aantal specifieke vragen. 
 
Mijnheer Raeymaekers, ik heb u duidelijk horen 
zeggen dat het belangrijk is om goed te waken over 
de snelheid van de operationele uitvoering. Het 
mag niet onderschat worden noch mag er afbreuk 
aan worden gedaan dat beslissingen heel snel 
moeten kunnen worden genomen. Dat is een 
belangrijk punt in het debat. Maar het is een heel 
moeilijk evenwicht tussen de noodzaak om snel 
beslissingen te nemen en voldoende draagvlak en 
debat in het Parlement. Dat betekent niet dat die 
beide niet kunnen samengaan; zo zie ik het 
tenminste. Er zijn genoeg mogelijkheden waarbij 
de uitvoerende macht in tijden van crisis beslist en 
de wetgever heel kort daarna debatteert. Dat lijkt 
mij in tijden van crisis noodzakelijk. In andere 
voorstellen wordt het Parlement eerder in het 
proces betrokken. Graag had ik uw mening 
daarover. 
 
Er kunnen bijvoorbeeld beslissingen via een MB of 
een KB – dat laat ik in het midden – worden 
genomen, waarover het Parlement achteraf kan 
debatteren. Ofwel kunnen de beslissingen door het 
Parlement, in casu de Kamer worden genomen. 
Kunt u schetsen wat de impact op onze 
volksgezondheid of ons crisisbeheer daarbij zou 
zijn? Die vraag geldt ook voor de heer Pardon. We 

moeten immers een en ander in rekening brengen. 
Zo kan het zijn – een aantal sprekers wees daarop 
tijdens de hoorzitting van woensdag 10 maart 2021 
– dat de Kamer misschien niet fysiek bijeen kan 
komen. 
 
In het voorbije jaar hebben we wel af en toe 
meegemaakt dat er weinig tijd was tussen de 
aankondiging van een maatregel en de effectieve 
inwerkingtreding ervan. Ik denk dan aan de sluiting 
van de horeca in maart 2020. De tijd was toen heel 
kort, maar toch zijn heel wat mensen nog een 
laatste keer op café of restaurant gegaan. Dat 
zagen we ook bij de start van de tweede golf, toen 
mensen nog vlug een laatste keer in het weekend 
gingen winkelen voor de niet-essentiële winkels 
werden gesloten. Dat is menselijk, denk ik, waar 
we zeker rekening mee moeten houden. Het roept 
wel de vraag op welk het effect is van de periode 
tussen aankondiging en effectieve 
inwerkingtreding en wat de impact zou zijn als de 
Kamer vroeger bij het proces in tijden van crisis 
betrokken wordt. 
 
Ik had nog twee korte vragen aan de gouverneur, 
de heer Mathen. U had het over andere risico's 
zoals terreur en nucleair. Mijn collega van Ecolo 
kwam daar ook over tussen. Ik had graag een 
verduidelijking gehad. De discussie die nu voorligt, 
gaat over een heel lange dreiging. Het was mij niet 
zo duidelijk of u het ook in deze visie zag. Heeft u 
het bij de voorliggende wetgeving over een korte 
crisis die moet aangepakt worden of kunnen we dit 
voorontwerp van wet ook uitbreiden op andere 
dreigingen? Dat was niet helemaal duidelijk. 
 
Ik heb nog een tweede vraag voor de heer 
gouverneur. U had het over het verschil tussen de 
lange pandemie waarin we ons bevinden en de 
echte periode van acuut crisisbeheer. Het 
voorontwerp voorziet een aantal grendels, 
bijvoorbeeld de noodsituatie wordt afgekondigd 
voor drie maanden en er is een advies nodig van 
de minister van Volksgezondheid. Er is ook een 
risicoanalyse nodig en de Kamer kan maatregelen 
opheffen. Er is een aantal grendels voorzien om 
juist dat verschil te maken tussen wat echt 
crisisbeheer is en wanneer dat moet ophouden te 
bestaan. Is dat voldoende om dat onderscheid te 
maken? 
 
 Vanessa Matz (cdH): Monsieur le président, je 
souhaite, tout d'abord, remercier les intervenants 
et les intervenantes qui ont très utilement complété 
la première journée d'auditions qui a été organisée 
mercredi dernier. 
 
Nous pourrions commenter la gestion de crise. 
Certains exposés ont été un peu au-delà de cet 
avant-projet pour mettre en évidence les forces et 
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faibles de cette dernière. Mais je m'en tiendrai, 
pour ma part, puisque tel est le sujet de notre 
programme d'aujourd'hui, à l'avant-projet de loi 
pandémie. 
 
Comme tous l'ont dit, il est extrêmement difficile de 
concilier à la fois le respect d'un certain nombre de 
mesures nécessaires au niveau de la crise 
sanitaire et le respect d'un certain nombre de droits 
et libertés.  
 
À entendre les différents exposés de ce matin, cela 
semble presque inconciliable. M. Raeymaekers a 
déclaré qu'au fond, le RGPD entravait les actions 
sur le terrain. Mme Jaspar dont je partage plus le 
point de vue a déclaré, quant à elle, qu'elle 
s'inscrivait en faux contre cela.  
 
Comment procédez-vous aujourd'hui? Il s'agit 
d'une question qui me tracasse. Le fait que le 
RGPD entrave l'action sur le terrain signifie-t-il 
qu'on a fait abstraction d'un certain nombre de 
règles contenues dans ce RGPD pour faire face à 
la crise et permettre les actions qui devaient être 
mises en œuvre? Il s'agit ici d'une information 
essentielle pour que nous puissions réfléchir à 
l'opportunité d'adopter ou non cet avant-projet.  
 
Par ailleurs, est-il nécessaire de faire – excusez-
moi l'expression – une grosse soupe dans le cadre 
d'un avant-projet qui à la fois traite du traitement 
des données à caractère personnel et qui tente de 
fixer un cadre légal à la restriction des libertés? Au 
fond, ces matières doivent-elles tenir dans une 
même législation?  
 
Je vais aller un cran plus loin. Monsieur 
Raeymaekers, vous avez dit qu'il était essentiel 
que le ministre de l'Intérieur puisse toujours avoir 
la capacité d'agir par arrêté. Pourquoi alors y a-t-il 
un projet de loi pandémie puisque, de toute façon, 
les arrêtés qui sont pris sur la base de la loi de 2007 
peuvent selon vous toujours être pris et qu'on 
essaie dans l'avant-projet de loi de circonscrire le 
cadre dans lequel ils peuvent se faire? À quoi sert 
cet avant-projet de loi pandémie si c'est pour de 
toute façon continuer à faire exactement la même 
chose que maintenant sur base d'arrêtés 
ministériels? J'en pers un peu mon latin.  
 
J'en viens à la question que j'ai posée à différents 
intervenants mercredi. Au fond, ne faut-il pas 
modifier les bases légales actuelles, la loi de 2007 
sur, la sécurité civile, qui est la seule dans laquelle 
il y a des sanctions pénales pour effectivement 
avoir un cadre légal robuste qui ne permet pas au 
ministre de l'Intérieur de prendre, au gré de la 
nécessité ou des envies, des arrêtés qui seraient 
contraires au respect des libertés? Je pense que 
c'est vraiment essentiel. Vous avez dit que ceci 

était une première étape. D'autres l'ont dit avant 
vous. Pourquoi ne passe-t-on pas à l'étape 
globale? Certains ont mentionné, notamment le 
gouverneur Mathen, la difficulté de la définition de 
"pandémie" ou "attentat". Pourquoi ne fait-on pas 
directement le grand soir aujourd'hui dans une 
législation plus globale qui, à la fois, traite toutes 
les situations de crise en donnant une base 
robuste, en modifiant les législations actuelles, 
sans faire continuer à coexister des légalisations 
qui permettent presque le fait du prince de prendre 
un arrêté au bon vouloir de celui qui est en charge 
de cette matière? 
 
Je voudrais également savoir quelle est l'étendue 
au niveau du traitement des données qui est fait 
actuellement depuis le début de la pandémie. 
Comment cela se passe-t-il concrètement 
maintenant? Je suis assez inquiète non seulement 
de ce que je lis mais aussi de ce que vous avez dit, 
à savoir qu'au fond, le RGPD, c'est très compliqué 
dans le cadre d'une gestion de crise. C'est peut-
être très compliqué mais, en attendant, c'est quand 
même le respect de droits fondamentaux pour nos 
citoyens. Je suis très inquiète de savoir comment 
cela se passe pour l'instant sur cet aspect des 
choses. Je pense que Mme Jaspar pourra nous 
éclairer aussi à ce sujet. 
 
De voorzitter: Mag ik vragen om beknopt te 
antwoorden want er zijn heel veel vragen gesteld. 
 
 Paul Pardon: Ik zal proberen om in de mate van 
het mogelijke een antwoord te geven. Zoals 
aangegeven bij het begin, was ik niet rechtstreeks 
betrokken bij het ontwerp van de tekst. 
 
Er waren verschillende vragen over de definitie. 
Het gebruik van het woord 'gebeurtenis' 
bijvoorbeeld. Men vindt dit terug in de 
internationale definitie. Bij de WHO spreekt men 
over een event. We hebben het hier over een 
epidemische noodsituatie, niet alleen over een 
epidemische situatie. Het begrip gebeurtenis komt 
vandaar. Men moet zich er rekenschap van geven 
dat dit bovendien een evolutief proces is waarbij 
men ervoor moet zorgen dat men bij het 
uitvaardigen van de maatregelen op tijd komt en 
niet te laat is.  
 
De eerste stap is een uitbraak. Als men COVID-19 
bekijkt, was er een uitbraak in Wuhan. Men stelde 
pneumoniegevallen vast. Niemand wist op dat 
moment dat dit een ongewoon SARS-CoV-virus 
was. De criteria die men gebruikt zijn de volgende: 
is het iets ongewoons en/of is het iets onverwachts. 
Als men  bijvoorbeeld in een kleuterschool vaststelt 
dat één of twee kinderen per week braken, dan is 
dat op zich niet onmiddellijk iets ongewoons. Stel 
dat het er evenwel tien of twintig zijn, dan zit men 
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met een uitbraak. Dan komt men bij de vraag of 
men het al dan niet kan behandelen. Indien men 
het niet kan behandelen – dat was de situatie in 
Wuhan – dan heeft men een epidemie. In China 
had men geen medicatie en geen vaccin. Dan zit 
men in de epidemische situatie. De volgende stap 
is dan de pandemie: internationaal en out of 
control.  
 
Dat wijst op het belang van het evolutieve aspect. 
De definitie moet dus breed genoeg zijn.  
 
De vraag over de mogelijke sterfte is om dezelfde 
reden belangrijk, zoals ook het feit dat iemand 
blijvende letsels kan overhouden na de ziekte. Een 
holistische benadering van het begrip gezondheid, 
met aandacht voor het psychisch welzijn, zou dus 
in die definitie moeten opgenomen worden.  
 
De verslagen van de RMG zijn online beschikbaar 
en de adviezen van de RAG die gevalideerd zijn 
door de RMG, zijn ook te raadplegen op de site van 
Sciensano. 
 
De vraag is ook gesteld of het zinvol zou zijn om de 
definitie breder te maken. Ik had er bij aanvang ook 
allusie op gemaakt, want niet alle noodsituaties zijn 
immers ook epidemisch. Ik denk dat het inderdaad 
een aantal voordelen kan hebben, als je de definitie 
breder en generieker maakt. Een aantal 
maatregelen is nu typisch gelieerd aan een 
besmettelijke ziekte. Maar ook een generieke 
aanpak is mogelijk, met daarin dan bepaalde 
modules die afhangen van het pathologische 
agens. 
 
Is er een algemene nood aan een pandemiewet? 
Het is niet direct aan mij om op die vraag te 
antwoorden. Maar ik vond het bij wijze van 
voorbeeld wel vreemd dat het voor België op zeker 
ogenblik niet mogelijk was om een reisverbod af te 
kondigen. In maart 2020 werden we 
geconfronteerd met terugkerende reizigers en een 
verspreiding van de ziekte. 
 
Recent was het dan wel mogelijk om een 
reisverbod voor niet-essentiële reizen te laten 
toepassen. Maar voorheen waren buitenlandse 
reizen alleen maar 'sterk afgeraden'. Dat is 
natuurlijk vatbaar voor interpretatie. 
 
We hebben dan vastgesteld dat er mensen zijn die 
toch op reis gingen. En wat dan als die personen 
terugkeren? Ik hou dan het potentiële infectierisico 
voor ogen en de mogelijke gevolgen: zieken, 
mensen die sterven, economische implicaties, een 
beperkt welbevinden voor de mensen omdat er 
geen bezoek meer mogelijk is in de ziekenhuizen 
en woonzorgcentra, overlijdens in eenzaamheid. 
Daar sta je vrij machteloos tegenover. 

 
Als iemand dan terugkeert van een reis ook al was 
het aangeraden om niet op reis te gaan – het was 
slechts een advies – hadden de scholen niet de 
mogelijkheid om te vragen of iemand in een rode 
zone geweest was. Ook werkgevers konden niet 
vragen naar de reisbestemming van hun 
medewerkers. Ergens is dat een absurde situatie, 
al wil ik daarmee niet zeggen dat het respect voor 
de privacy niet belangrijk is. Maar de verhouding 
ten opzichte van het vrijwaren van andere 
waardevolle belangen is wel zoek. 
 
Om leerlingen, leerkrachten, werknemers en 
andere contactpersonen te kunnen beschermen, 
mogen scholen en werkgevers toch niet vragen 
naar de reisbestemming, aangezien dit ingaat 
tegen de privacy, ook al posten mensen soms hun 
reisbestemming op de sociale media, wat uiteraard 
vrijwillig gebeurt. Vaak hoorden die mensen 
trouwens in quarantaine te blijven. Volgens mij is 
er dus wel nood aan een maatregel, kader of wet 
om zulke zaken op te vangen. Maar dat is een heel 
moeilijke evenwichtsoefening. Eigenlijk moet de 
burger beseffen dat hij anderen in gevaar brengt 
door dergelijk gedrag. Het gedrag moet dus 
veranderen, maar dat kan niet op een heel korte 
termijn en dat leert men niet aan door koudweg 
maatregelen uit te vaardigen. Daar moet motivatie 
achter zitten en het moet zeer goed worden 
uitgelegd, en dat is vrij moeilijk. 
 
Dat was het belangrijkste wat mij betreft.  
 
 Bart Raeymaekers: Dat waren veel vragen. Ik zal 
ze allemaal trachten te beantwoorden. 
 
Ik begin met de timing van de codificatieoefening. 
Dit is een eerste stap in een codificatie die al 
gestart is. Er is een duidelijke wil om naar één 
ruggengraatreglementering te gaan die dan 
aanpasbaar is aan elke thematiek. Deze 
gesprekken zullen ook worden meegenomen in die 
codificatie. Qua timing kan ik zeggen dat wij daar 
al mee bezig waren, maar door de huidige 
pandemie is dat wat stilgevallen. Zodra het werk 
rond deze covidcrisis wat gaat liggen, zullen we 
daar onmiddellijk mee verder gaan. Ook onze 
voorkeur gaat immers uit naar een eenvormige 
wetgeving. Die moet echter de inbreng van alle 
terreinpartners bevatten, zodat de effectiviteit van 
de reglementering gegarandeerd wordt. Er moet 
ook een democratisch debat worden gevoerd 
zodat er ook achteraf voldoende draagvlak is.  
 
Ik heb verschillende opmerkingen gehoord over de 
GDPR. Wij zijn mensen die actief zijn op het terrein 
en wij hebben maar één wens, namelijk om zo snel 
mogelijk komaf te maken met een toestand die 
gevaar inhoudt voor individuen, groepen of de hele 
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maatschappij, en de situatie zo snel mogelijk te 
normaliseren. Dat is echt onze enige ambitie. Ik 
heb ook gezegd dat de GDPR een efficiënt 
crisisbeheer moet mogelijk maken. En ja, ik wil hier 
gerust getuigen dat er momenten zijn geweest 
waarop de GDPR werd aangehaald als 
belemmering om bepaalde acties te ondernemen, 
bijvoorbeeld de quarantainecontrole die door de 
lokale autoriteiten moet gebeuren.  
 
Die discussie is al weken aan de gang. Er zijn heel 
wat juridische bezwaren. Ik ben geen jurist, maar ik 
kan hier wel getuigen dat er op dat vlak problemen 
zijn geweest. Dat probleem is niet enkel federaal 
vastgesteld, maar ook verschillende 
burgemeesters hebben daar gefrustreerd op 
gereageerd. Zij worden immers geacht bepaalde 
zaken te controleren, maar mogen blijkbaar niet 
over die informatie beschikken. Ik geef louter de 
informatie door, maar ben zeker geen vragende 
partij om de GDPR-regeling op te heffen. Er moet 
gewoon een kader worden geschapen om 
problemen in de toekomst te vermijden.  
 
Er is ook gevraagd op welke manier dit 
voorontwerp zich verhoudt tegenover de huidige 
wetgeving, meer bepaald de wet op de civiele 
veiligheid. De pandemiewet is een aanvullende 
rechtsgrond van de bijzondere bestuurlijke politie, 
specifiek voor epidemische noodsituaties. Iemand 
haalde dat al aan. Ik zei al dat het belangrijk is dat 
de normale bevoegdheden in de reeds voorziene 
wetgeving behouden blijven, net als alle 
beslissingen die in een reflexfase worden 
genomen, wanneer de epidemie nog niet 
afgekondigd is.  
 
Er is ook gevraagd op welke manier we de 
transparantie zouden kunnen verhogen en het 
democratische debat kunnen voeren. Ik denk dat 
er op dat vlak toch wel wat stappen zijn gezet om 
alle adviezen kenbaar te maken. Dat is belangrijk. 
Ik denk ook dat er op het vlak van communicatie 
stappen in de juiste richting zijn gezet om echt uit 
te leggen op welke basis bepaalde beslissingen 
worden genomen. Ook dat is belangrijk, als men 
wilt dat de bevolking de maatregelen volgt.  
 
Ook het tijdsverloop tussen een OCC en een 
persconferentie, gevolgd door het inlichten van de 
lokale besturen is hier goed omschreven. Er werd 
aangehaald dat er daarna nog een ministerieel 
besluit en een FAQ moeten worden opgesteld. Dat 
tijdsverloop is al enorm ingekort. Het zou nog 
verder kunnen worden ingekort als het 
beleidsvoorbereidende werk nog meer op een 
multidisciplinaire manier zou gebeuren, zoals wij 
voorstaan, met daarbij de input van de 
bezorgdheden van de lokale en provinciale 
overheden.  

 
Dat is zo voor de besluitname en de transparantie 
tegenover deze Kamer.  In de bijzondere COVID-
19-commissie heb ik het voorstel gedaan om de 
diensten tijdens het crisisbeheer niet te veel te 
belasten. Men besteedt immers nogal wat tijd aan 
het voorbereiden van goede antwoorden. Mijn 
voorstel is om een comité van experten op te 
richten en dit toe te laten om in realtime het 
crisisbeheer mee te volgen, in geval van een 
dergelijke crisis die een zware impact heeft op de 
maatschappij. Dat comité hoeft niet tussen te 
komen, maar wordt wel geïnformeerd. Daar ben ik 
zeker niet tegen. Peer review is onder 
professionelen zeker nuttig. Dit kan de diensten en 
departementen ontlasten.  
 
Er is ook gevraagd of de bekrachtiging binnen de 
twee of vijf dagen, zoals nu beschreven staat, geen 
probleem zal geven op het vlak van de 
operationaliteit. Als er bepaalde dringende 
maatregelen genomen moeten worden, en men 
deze pas kan laten uitvoeren na een aantal dagen, 
kan dat zeker een impact hebben. Maar er is ook 
nog de normale wetgeving die bepaalde 
mogelijkheden biedt. 
 
Uiteindelijk gaat het over een evenwicht tussen 
effectiviteit en democratische gedragenheid, zoals 
de heer Pardon ook al aanhaalde. Dat is een 
politiek debat dat hier gevoerd moet worden, 
volgens mij. Daar kan ik moeilijk nog meer over 
zeggen, behalve dan dat de snelheid van de 
beslissingname in sommige gevallen echt 
belangrijk is.  
 
Ik kijk even naar alle vragen die gesteld zijn. Er is 
een vraag over de catalogus van maatregelen. 
 
Il y avait une question sur le catalogue des 
mesures à envisager sur base d'expériences 
d'autres épidémies et d'expériences d'autres pays. 
 
Aangezien het voorontwerp moet kunnen worden 
toegepast in verschillende types van epidemische 
noodsituaties, moet de overheid van bestuurlijke 
politie binnen de opgelijste categorieën een marge 
behouden waarbinnen zij concrete maatregelen 
kan treffen om de noodsituatie te voorkomen, te 
beheersen of te doen ophouden. Met andere 
woorden, we moeten vermijden dat we ons 
vastrijden door een limitatieve lijst van concrete 
maatregelen op te stellen. Ik ben het ermee eens 
dat er een aantal maatregelen wordt getroffen.  
 
Er is ook gevraagd naar de evaluatie van die 
maatregelen. Wat dat betreft, kan ik wel getuigen 
dat die evaluatie gebeurt. Bijvoorbeeld, in het begin 
was de kennis over deze crisis heel beperkt. De 
sanitaire zuil heeft gaandeweg inzichten 
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ontwikkeld waardoor ook het crisisbeheer 
aangepast geweest is. De evaluatie van 
maatregelen gebeurt wel degelijk, niet enkel 
binnen de Belgische context, maar ook op basis 
van internationale onderzoeken. Daarover kan ik u 
geruststellen.  
 
Om in een pakket van maatregelen de efficiëntie af 
te meten van één specifieke maatregel ten 
opzichte van de rest, is een heel moeilijk 
onderzoek.  
 
Er werd ook de vraag gesteld of het lokale niveau 
in plaats van enkel te verstrengen ook zou mogen 
versoepelen. In het kader van de rechtszekerheid 
en de coherentie is het van belang dat lokale 
overheden enkel maatregelen kunnen nemen die 
strenger zijn dan deze opgenomen door de 
minister van Binnenlandse Zaken, met inbegrip van 
bijkomende maatregelen die eventueel nog niet 
werden genomen door de minister van 
Binnenlandse Zaken. 
 
De federale maatregelen zijn ook besproken met 
de regionale partners en zijn proportioneel. In 
principe worden daarmee slechts strikt 
noodzakelijke effecten beoogd. Met andere 
woorden, men neemt de strikt noodzakelijke 
maatregelen op federaal niveau, maar daarnaast 
kan er zich lokaal een uitbraak voordoen. Op dat 
moment moet men daar ook kunnen reageren. 
Daar rond is de reglementering opgebouwd.  
 
Er is ook een heel interessante vraag gesteld over 
de samenwerking tussen het regionale niveau en 
het federale niveau. Men heeft het voorbeeld van 
onderwijs aangehaald. Daarbij moet u het 
onderscheid maken tussen de bevoegdheden van 
de minister van Binnenlandse zaken en die van de 
ministers van Onderwijs die het onderwijs 
organiseren. Stel nu dat men federaal maatregelen 
neemt om scholen te sluiten, kan dit dan niet 
conflicteren met een regionale bevoegdheid?  
 
Die besluitvorming wordt natuurlijk speciaal 
overlegd op een overlegcomité waar de regionale 
en de federale politieke autoriteiten samenzitten. 
Dat moet natuurlijk voorbereid worden op 
operationeel niveau tussen de verschillende 
operationele departementen.  
 
Tijdens de aanslagen hebben we ook het 
omgekeerde gezien. Toen besloot een regionale 
minister eenzijdig om de scholen te sluiten. Dat had 
dan wel degelijk een federale impact. Wij pleiten 
daarom dat in die kolom van lokaal, provinciaal en 
federaal – federaal is een slecht woord, het zou 
nationaal moeten zijn – het overleg zowel 
operationeel als op politiek niveau nationaal 
plaatsvindt. Daar worden dan de juiste 

gezamenlijke beslissingen in overeenstemming 
genomen en elk binnen zijn bevoegdheid.  
 
Er werd gevraagd te bekrachtigen dat ik vraag dat 
de bevoegdheden en de structuren noodplanning 
en minister Binnenlandse Zaken worden 
behouden. Dat bekrachtig ik zeker. Dat is een heel 
efficiënt systeem dat zijn nut bewijst in dagelijkse 
situaties, zowel op lokaal niveau als op provinciaal 
en federaal niveau. De term 'federaal' moet 
misschien aangepast worden om inderdaad te 
garanderen dat het overleg daar juist plaatsvindt.  
 
Daarnaast werd een vraag gesteld over de eenheid 
van commando. De noodzaak van de eenheid van 
commando is in verschillende evaluaties door 
verschillende partijen naar voren gebracht. Het 
regionaal niveau moet daar absoluut op een 
bepaalde manier mee worden ingeschreven in de 
codificatie, zoals ik in mijn betoog heb 
aangebracht. Zo kan volwaardig overleg worden 
gepleegd en gezamenlijke beslissingen kunnen 
worden genomen op nationaal niveau. 
 
Wij pleiten inderdaad voor de verderzetting van de 
codificatie tot één robuuste wetgeving. 
 
La question a été posée de savoir s'il ne faudrait 
pas modifier les bases actuelles de la loi sur la 
sécurité civile pour avoir un cadre légal robuste. Je 
l'ai déjà mentionné. Le projet de révision de la 
codification a été entamé. Il vise à revoir tout le 
cadre légal de la planification d'urgence et de la 
gestion de crise et intégrera dans une loi les 
principes généraux d'application en toute situation 
d'urgence.  
 
Cette loi précisera le rôle et les responsabilités des 
différents acteurs. Dans le cadre de ce projet, les 
dispositions reprises dans la loi sur la sécurité civile 
portant sur la planification d'urgence et la gestion 
de crise sont également revues mais elles 
existeront à côté de la loi pandémie. 
 
De lessen en bevindingen van de huidige 
pandemiewet moeten natuurlijk ook worden 
meegenomen. Het mag geen aparte kwestie 
worden.  
 
Mijnheer de voorzitter, ik heb geprobeerd te 
antwoorden op de veelheid aan vragen.  
 
De voorzitter: Dank u wel voor uw bijkomende 
antwoorden en verduidelijkingen. 
 
 David Stevens: Ik zal vijf korte rechtzettingen 
proberen te doen. 
 
U hebt mij aangekondigd als voorzitter van het 
Kenniscentrum van de GBA. Dat is eigenlijk niet 
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correct. Ik ben voorzitter van de volledige GBA. Dat 
is niet zonder belang omdat het Kenniscentrum 
relatief autonoom functioneert, zoals alle andere 
directies. In de toekomst moeten we misschien iets 
langer debatteren over de accuraatheid van die 
structuur. Mevrouw Jaspar is de directeur van het 
Kenniscentrum. 
 
À la question de M. Aouasti, je réponds que c'est 
une très bonne question en ce qui concerne l'APD, 
l'indépendance et le fait d'accepter une invitation 
d'une commission à la Chambre. La réalité est que 
le Parlement, les commissions et l'APD ont une 
relation assez ambivalente parce que d'un côté, on 
donne des avis sur des propositions de loi ou 
d'arrêtés ministériels, et de l'autre, on est aussi 
superviseurs des activités de la Chambre et/ou des 
commissions de la Chambre. Il y a même un arrêt 
de la Cour de Justice qui confirme que nous 
sommes aussi le superviseur de votre activité. 
C'est donc un peu ambivalent. 
 
Le critère que j'applique personnellement pour 
décider si oui ou non je peux accepter l'invitation 
ou si oui ou non je peux dire quelque chose est 
toujours de savoir si mon expression a ou pourra 
avoir un impact négatif sur l'indépendance de toute 
l'Autorité, de ma direction et des autres directions. 
C'est aussi la raison pour laquelle j'ai demandé à 
Mme Jaspar d'expliquer ici son avis.  
 
Pour moi, il est important de dire qu'il ne s'agit pas 
d'une sorte de justification, il ne s'agit pas d'une 
sorte de négociation de l'APD et de votre 
commission mais bien d'une explication. Je semble 
avoir compris que Mme Gilson et Mme Pas 
l'apprécient bien. J'espère qu'il en va de même 
pour les autres membres de la commission.  
 
Sous ce point, j'espère qu'il est évident de ne pas 
devoir venir expliquer chaque avis de notre 
Autorité. Il s'agit ici d'un avis assez fondamental de 
notre Autorité, raison pour laquelle nous avons 
accepté l'invitation.  
 
Je crois qu'il est aussi intéressant pour votre 
commission de bien lire l'avis récent de l'Institut 
des droits de l'homme parce que, pour moi, il 
contient au moins dix aanbevelingen. 
 
Hierin zitten tien aanbevelingen waarin het 
Mensenrechteninstituut echt concreet suggesties 
doet voor verbetering. Ik kan mij niet uitdrukken 
over ons eigen advies, maar over het advies van 
een andere instantie kan ik dat wel, minstens in 
eigen naam. Dat advies is heel waardevol. Het zijn 
waardevolle versterkingen. Ik zie daarin ook 
aanbevelingen die betrekking hebben op het 
verhogen van transparantie, bijvoorbeeld het ter 
beschikking stellen van adviezen. Het bestek is te 

kort om de discussie te voeren of dat over een 
bindend advies zou kunnen gaan. Aanbevelingen 
acht, negen en tien zijn bijzonder relevant om dat 
draagvlak te creëren. 
 
M. Boukili demandait ce que peut faire l'Autorité 
contre une collection de données contraire à la loi 
ou au RGPD. Je dois vous avouer que c'est une 
compétence de l'inspection de la chambre 
contentieuse mais, en principe, nous sommes bien 
compétents pour nous prononcer là-dessus. Pour 
plus d'informations ou d'explications sur ce sujet, 
nous le faisons de toute façon avec l'inspecteur 
général et/ou avec le président de la chambre 
contentieuse. 
 
Dat was nummer drie. 
 
Ik heb het Informatieveiligheidscomité ook 
vandaag horen vernoemen. L'inspection et/ou la 
chambre contentieuse peuvent se prononcer sur 
une délibération du comité de l'information. Il y a 
déjà un cas concret pour lequel nous l'avons fait. 
Dat was de vierde opmerking. 
 
De vijfde is even kort en snel. Het gaat over een 
zekere ontevredenheid, alsof de GDPR het 
crisisbeheer in de weg zou staan. Die discussie zie 
ik veel minder in andere Europese landen. Ik heb 
contact met die andere Europese landen in onze 
Europese samenwerking met andere 
toezichthouders. Die ontevredenheid is, mijns 
inziens, niet terecht. 
 
In de huidige stand van de wetgeving kan een 
werkgever niet de temperatuur opnemen of kan 
een school niet de temperatuur meten aan de 
schoolpoort en evenmin andere maatregelen 
nemen. Wij stellen niet dat het onmogelijk is om 
voor dit soort maatregelen een wettelijke basis te 
creëren. In al onze adviezen, waarop collega 
Jaspar nog zal terugkomen, pleiten wij altijd voor 
een ordentelijke wettelijke basis. In die zin zeggen 
wij niets anders dan wat ik zonet ook de heer 
Raeymaekers hoorde zeggen: een wettelijk kader 
moet worden gecreëerd. Dat is exact wat wij 
zeggen, wij voegen er meestal nog het woord 
ordentelijk aan toe. Er moet dus een ordentelijk 
wettelijk kader worden gecreëerd. 
 
Laatste opmerking. Wij hebben te maken met een 
langdurige, impactvolle, wereldwijde crisis, zoals ik 
er nog geen gezien heb in de 45 levensjaren op 
mijn teller. Vermits – zo heb ik begrepen- er nog 
virussen zullen volgen, moet men nadenken over 
de manier waarop de overheid daarop best kan 
reageren. Dat is het debat van vandaag. 
 
Mijn persoonlijke mening is dat de bestaande 
wetgeving met het oog op een langdurige, 
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impactvolle en wereldwijde crisis een beetje voor 
verbetering vatbaar is. Daarmee uit ik geen kritiek 
of ondersteuning van ons advies, het is puur mijn 
persoonlijke mening. 
 
 Alexandra Jaspar: Monsieur le président, je vais 
poursuivre avec les questions auxquelles mon 
collègue, David Stevens, n'a pas répondu. La toute 
première question que j'ai notée et qui est revenue 
d'ailleurs par la suite également était une question 
très technique sur la version sur laquelle nous 
avons rendu notre avis. C'est une version qui date 
du 26 février dans l'après-midi, qui m'a été 
présentée comme étant la version qui a été 
approuvée par le kern le vendredi matin et par le 
Conseil des ministres le vendredi après-midi, qui a 
été envoyé à 14 h 11, pour être précise et qui porte 
un numéro que je peux transmettre aux intéressés. 
Il s'agit du 2021A03330.004. Je ne sais pas si cela 
répond à la question. Je l'espère. Il est évidemment 
tout à fait possible que d'autres versions adaptées 
aient circulé par la suite mais je n'en ai pas 
connaissance. Elles ne m'ont pas été transférées. 
Je pense très honnêtement que c'est la version 
définitive, en tout cas la dernière à avoir été mise 
en circulation. 
 
Vous m'avez posé la question de savoir ce que je 
pensais des traitements de données à caractère 
personnel qui sont mis en œuvre actuellement 
dans le cadre de la crise du COVID. Comme je 
vous l'ai expliqué au début de mon exposé, je ne 
vais pas pouvoir donner mon avis. Ceci dit, coup 
de chance, on a déjà donné notre avis, avec le 
centre de connaissances, sur toute une série de 
traitements de données qui ont été mis en œuvre. 
Je vous invite donc à lire les avis que nous avons 
rendus sur les différents textes normatifs (arrêtés 
royaux, lois et accords de coopération) qui 
encadrent le traçage des contacts ainsi que 
l'application Coronalert. 
 
Nous avons également émis des avis sur tout ce 
qui concerne la vaccination, tous les textes 
normatifs qui encadrent la vaccination, le dernier 
étant un accord de coopération très récent entre 
toutes les entités: fédérale, fédérées et autres. 
 
Nous avons également rendu toute une série d'avis 
sur des mesures qui visent à venir en aide à 
certaines personnes, notamment dans le cadre de 
prêts, de primes, en matière de congé pour se faire 
vacciner, etc. qui sont également publiés sur notre 
site. 
 
Il reste un arrêté un peu problématique, pour ne 
pas dire carrément problématique, qui ne nous a 
pas été soumis pour avis. Je peux me permettre de 
vous donner l'avis général de l'APD par rapport à 
cet arrêté. C'est un arrêté ministériel du 

12 janvier 2021 qui a pas mal fait couler d'encre 
ces derniers temps et qui permet à l'ONSS de faire 
des opérations qu'on appelle data mining, data 
matching et autres barbaries qui visent notamment 
à faire du profilage et, en tout cas, à combiner des 
données issues de bases de données de santé 
avec des données ONSS.  
 
Si j'ai bien compris, car le texte est assez obscur, 
l'objectif de ce texte serait de permettre de croiser 
les données des personnes mises en quarantaine 
avec les données des personnes qui se rendent 
sur le lieu de travail. Expliqué comme cela, cela ne 
me choque pas plus que cela. Maintenant, quand 
on lit le texte, cela fait un peu mal aux yeux. 
 
Pour terminer sur ce point-là, nous avons décidé 
– je ne violerai aucun secret en vous le révélant 
puisque c'est une décision du Comité de 
direction – d'attaquer ce texte, d'introduire un 
recours devant le Conseil d'État contre ce texte qui 
est tout à fait obscur et qui ne répond pas du tout 
aux fameuses exigences de légalité, nécessité et 
transparence dont je vous ai longuement parlé tout 
à l'heure. 
 
J'ai également noté une question sur la 
suppression de l'article 6. Madame Hugon, je vous 
confirme que c'est déjà ce que nous proposons 
dans notre avis. Nous considérons qu'à ce stade, 
introduire un article nébuleux, qui ne nous apprend 
rien en réalité sur les traitements de données, 
qu'on veut néanmoins légaliser en bloc et à 
l'avance, n'est pas la voie à suivre. Nous préférons, 
soit travailler avec ce que nous savons, ce dont 
nous sommes à peu près certains de vouloir mettre 
en œuvre comme traitement de données en cas de 
pandémie ou dans le cadre de la poursuite de la 
lutte contre la pandémie actuelle, soit laisser le 
Parlement faire son travail le jour où le besoin s'en 
fera ressentir. 
 
J'ai également noté une question de M. Aouasti sur 
le catalogue des données. Cette question ne 
m'étant pas adressée, je passe donc à la suivante. 
 
Vous aviez parlé d'un malaise. Je ne sais pas si 
vous étiez là au début de mon intervention quand 
je disais que se justifier n'était certainement pas la 
raison pour laquelle j'avais été invitée. L'objectif 
d'aujourd'hui, c'est en tout cas comme cela que je 
l'ai perçu, c'était de venir vous présenter l'avis, de 
vous en faire un résumé et peut-être d'essayer de 
le rendre un peu plus vivant et moins légaliste que 
ce qu'il est quand on doit l'avaler dans son 
intégralité. 
 
J'ai également noté une question de Mme Pas qui 
m'interrogeait quant à la question de savoir si nous 
devrions rendre nos avis liants, c'est-à-dire 
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obligatoires. À la base, l'idée est de responsabiliser 
les parlementaires et les ministres qui introduisent 
des propositions et des projets de lois et d'arrêtés. 
Cela vise donc à leur rendre un avis. Finalement, 
ils décident, oui ou non, de le suivre. 
 
Maintenant, il est tout à fait clair, vu ce qu'on a 
aperçu et observé depuis près d'un an maintenant, 
à savoir le nombre d'avis de l'APD qui n'ont pas été 
suivis … C'est évidemment une décision qui ne 
m'appartient pas mais, si j'avais quelque chose à 
dire, je dirais, effectivement, que ce serait peut-être 
une voie à suivre que de s'assurer ou, en tout cas, 
d'imposer le respect de nos avis car on parle quand 
même de millions de données, notamment de 
santé, donc sensibles, et maintenant 
apparemment de toute une série d'autres données 
qui ne sont d'ailleurs pas définies. Je comprends 
donc la suggestion et je comprendrais la volonté 
d'adapter la loi en ce sens. 
 
J'ai également noté une question de Mme Gilson. 
Parmi les pistes, on propose une loi globale versus 
une loi sur la gestion des pandémies. Ce que nous 
proposons - c'est une proposition - nous n'allons 
pas décider et nous sommes tout à fait prêts à 
discuter de l'articulation, de la manière dont on 
devrait envisager le cadre législatif pour le 
traitement de données dans le cadre d'une 
pandémie – ce que nous proposons à l'heure 
actuelle, c'est d'effectivement retirer cet article 6 et 
de le remplacer par deux choses. Tout d'abord, en 
réalité, par ce qu'on sait déjà maintenant.  
 
Comme je vous l'ai déjà expliqué, on sait qu'on 
aura probablement encore besoin de vacciner des 
gens ou de constituer une base de données 
centrale nationale qui reprendra des coordonnées 
de santé. Ce sont des choses qu'on sait. On l'a déjà 
fait. On sait qu'on va devoir continuer à utiliser ces 
bases de données et on sait qu'on va 
probablement devoir réutiliser ces bases de 
données. Donc, encadrons correctement ces 
usages, ces choses que nous avons déjà 
expérimentées. Donnons leur un cadre légal 
correct et conforme au GDPR! C'est vraiment 
l'appel que nous faisons. 
 
Pour le reste, pour ce qu'on ne sait pas, comme j'ai 
tenté de l'exposer tout à l'heure, il ne sert à rien 
d'essayer de tirer tous azimuts et de rendre tout 
permis. Remettons à plus tard la question de savoir 
ce qu'on fera avec quelles données et pourquoi! 
Tant qu'on ne le sait pas, cela ne sert à rien de s'y 
atteler dès maintenant. 
 
Vous posez la question de savoir quelle forme 
devrait prendre cette loi. Là, je m'en remets 
vraiment au Conseil d'État et aux règles de 
répartition de compétences entre les entités 

fédérées et fédérale. Cela ne vient pas de nous. 
Cela ne vient pas de moi. Effectivement, quand il 
est question de mettre en jeu, dans une même 
norme législative, des compétences qui 
appartiennent à l'entité fédérale et des 
compétences qui appartiennent à l'entité fédérée, 
par exemple en matière de traçage ou de 
vaccination, à ce moment-là, le texte normatif qui 
doit régler ces questions n'est pas une loi, un 
décret ou une ordonnance mais un accord de 
coopération, comme cela a d'ailleurs été fait. 
 
J'ai noté les questions de M. Demon. Non, je n'ai 
pas assisté, la semaine dernière, à la présentation 
de la ministre sur la loi "pandémie". J'ai entendu 
que vous disiez qu'elle envisageait en réalité 
d'ouvrir un cadre, de poser un cadre pour la 
formulation ultérieure d'une loi pandémie. Très 
honnêtement, je ne pense pas que c'est ce qui était 
prévu à l'origine car, quand on lit l'avant-projet de 
loi "pandémie", ce n'est pas du tout ce qui y est 
prévu. Maintenant, si c'est la nouvelle option qui est 
suivie par la ministre, elle est tout à fait en ligne 
avec ce que je viens de dire voici quelques 
instants. On ne sait pas. On n'a pas de boule de 
cristal. Donc, si ce qu'on veut poser, ce sont les 
bases qui nous permettront dans le futur d'écrire 
une loi sur la gestion de la pandémie, je trouve que 
c'est une très bonne approche. Je la suis donc tout 
à fait sur ce point. 
 
Quant à savoir si j'avais bien reçu la bonne version 
du texte. Oui, je vous le confirme. C'est en tout cas 
la dernière dont j'ai connaissance, qui semble être 
la dernière en circulation et qui inclut l'article 6, 
§ 10 qui prévoit un débat effectivement par le 
Parlement. Mais, comme je l'ai expliqué tout à 
l'heure, c'est un débat "trop tard", une fois que le 
mal est fait ou, en tout cas, une fois que les 
données, on peut le supposer, auront été 
collectées et utilisées, en d'autres termes, une fois 
que les traitements de données auront déjà été 
entamés. 
 
Enfin, monsieur Boukili, j'ai noté que vous 
suggériez un audit. Vous me demandez aussi qui 
était compétent et notamment si l'inspection de 
l'APD l'était, s'il se confirmait que des données 
personnelles avaient été récoltées et utilisées 
illégalement depuis le début de la gestion de la 
pandémie. Mon collègue David vous a répondu en 
partie, en vous confirmant la compétence de notre 
service d'inspection en ce domaine. Pour ma part, 
j'ajouterais que, si des traitements de données 
illégaux sont en cours, il vous est loisible de saisir 
notre service d'inspection. 
 
Au-delà de cela, n'oubliez pas - et je pense que 
certains ne l'ont pas oublié - qu'il est possible 
d'introduire des recours contre des lois, des 
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arrêtés, des accords de coopération ou des 
ordonnances qui prévoiraient des traitements de 
données et qui seraient, à l'évidence, 
incompatibles avec le RGPD, les principes de 
légalité, etc. Du reste, de tels recours ont été 
introduits. Plusieurs d'entre eux sont même en 
cours devant le Conseil d'État ou la Cour 
constitutionnelle. Il faut reconnaître que les 
associations font bien leur travail. Au demeurant, 
c'est le cours normal des choses; si l'on estime que 
des traitements de données illégaux, 
inconstitutionnels ou contraires au RGPD sont 
prévus par les textes qui s'appliquent à nous, il 
reste encore en Belgique, fort heureusement, des 
possibilités de les contester devant le Conseil 
d'État et la Cour constitutionnelle. 
 
Le RGPD n'est pas si compliqué que cela. En 
réalité, il n'interdit et ne permet rien; il expose des 
principes et nous oblige à réfléchir à leur 
application. Franchement, vu le débat qui nous 
occupe aujourd'hui, si l'on envisage des 
traitements de données à caractère personnel, qui 
sont prévus dans les bons instruments législatifs 
- en l'occurrence, une loi lorsqu'il est question 
d'une ingérence importante - et qu'ils sont jugés 
nécessaires et proportionnels par le Parlement (la 
bonne instance), tout en offrant une transparence 
appropriée aux citoyens, nous sommes dans le 
bon. Rien ne vous sera interdit. Et nous pouvons 
même aller très loin, en prenant des mesures 
relativement intrusives. Si ce sont les bonnes 
personnes qui se sont prononcées et qui ont livré 
un bon examen de nécessité et de proportionnalité, 
que des garanties suffisantes ont été posées pour 
que cela ne déborde pas et que de bons verrous 
ont été installés pour éviter de potentielles dérives, 
beaucoup de choses sont possibles. 
 
Je voudrais terminer sur l'exemple intéressant du 
croisement des données des gens qui reviennent 
de zone rouge et qui doivent se mettre en 
quarantaine. Les transmettre aux écoles pour les 
croiser avec celles des élèves n'est pas interdit en 
soi. 
 
De nouveau, si le Parlement - soit, de bonnes 
personnes qui ont été élues par le peuple -, au 
terme d'un débat démocratique, contradictoire qui 
aura éventuellement été accompagné d'auditions 
d'experts, de contre-propositions, d'une balance 
des intérêts, d'une analyse de nécessité; bref si ces 
gens-là considèrent que c'est ce qu'il faut mettre en 
place pour lutter efficacement contre ce maudit 
virus et éviter sa propagation dans les écoles, c'est 
tout à fait possible. Comment? Grâce à une loi qui 
balisera quelles données seront transmises aux 
écoles. On doit savoir que des gens reviennent de 
zone rouge. Pour autant, doit-on savoir qu'ils 
reviennent de tel ou tel pays? Probablement pas. 

Qui peut accéder à ces données? Le directeur de 
l'école me paraît suffisant. Je suppose que tous les 
surveillants n'ont pas besoin de cet accès. 
Combien de temps les données doivent-elles être 
gardées? Trois mois? Trois ans? Trente ans? C'est 
encore une question qui doit être abordée. 
 
Enfin, il importe que les citoyens  soient 
parfaitement informés de cette possibilité. Cela 
s'appelle la prévisibilité. Il ne faut pas que ce soit 
une surprise pour les écoliers et qu'au retour de 
vacances, le surveillant demande à la petite Laura 
ce qu'elle est allée faire en Suisse la semaine 
précédente. Ce doit être prévu dans des textes 
accessibles et clairs pour les citoyens. 
 
Si l'on respecte toutes ces conditions, ce n'est pas 
interdit. Je tiens vraiment à le dire. On parle 
souvent d'opposition, de frein et d'obstacle. Ce 
n'est pas vrai. Bref, cela nous donne pas mal de 
possibilités. 
 
 Denis Mathen: Monsieur le président, je vous prie 
tout d'abord de m'excuser, parce qu'en raison d'un 
bug, ma connexion a été coupée pendant un quart 
d'heure. Par conséquent, si je n'ai pu noter 
certaines questions, j'en suis désolé. Vous pourrez 
me les envoyer, de sorte que je vous répondrai par 
écrit. 
 
Moi-même, j'ai posé pas mal de questions au cours 
de mon exposé. En effet, les gouverneurs n'ayant 
pas été associés à la rédaction de l'avant-projet de 
loi, nous nous posons des questions similaires aux 
vôtres. 
 
S'agissant de questions plus précises, il a été 
demandé sur quelle base nous pourrions, 
bourgmestres et gouverneurs, en tant qu'autorité 
administrative, prendre des mesures. Tout d'abord, 
il y a la base juridique. Nous avons déjà apporté 
certaines réponses susceptibles de vous servir. 
Pour le moment, l'arrêté ministériel, mais 
également la loi de 2007 et la loi provinciale nous 
permettent de prendre plusieurs initiatives. Nous 
verrons ce qui sera mis en œuvre si l'avant-projet 
de loi devient loi. Voilà pour le cadre juridique et 
institutionnel. À cet égard, il conviendrait peut-être 
de réfléchir à certains garde-fous, au regard 
d'éventuelles décisions qui pourraient, compte 
tenu de certaines circonstances, aller au-delà de 
ce qui est permis dans les habilitations accordées 
par le gouvernement et l'arrêté royal, puis par le 
Parlement. 
 
En plus de cette base juridique, il faut citer les 
informations remontant du terrain en provenance 
de différents horizons. D'expérience, nous savons 
que trop d'informations tuent l'information. En 
outre, des informations macro ne sont pas toujours 
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applicables. Du reste, c'est le but de pouvoir 
prendre des mesures administratives à un niveau 
plus local. Pour le moment, ces renseignements 
nous parviennent de Sciensano et de différentes 
réunions que nous tenons régulièrement, à 
l'initiative du Centre de crise fédéral. Elles nous 
viennent aussi, pour la Région wallonne, de l'AVIQ, 
même s'il n'est pas toujours aisé de bénéficier de 
leur remontée. 
 
Je tenais à souligner dans mon exposé que, pour 
les situations locales, il n'est pas prévu de 
remontée d'informations accompagnées de leur 
validation, notamment sur le plan factuel et à partir 
des données qui nécessiteraient d'appliquer les 
dispositions qui nous permettraient - avec l'avant-
projet de loi, s'il devient loi - de prendre des 
mesures plus spécifiques. Par conséquent, il 
faudra prévoir de tels garde-fous, tant sur le plan 
juridique qu'en ce qui concerne la remontée des 
infos de terrain. 
 
J'ai aussi fait part de différents types de risques qui 
pourraient être concernés par la philosophie de 
l'avant-projet de loi. J'ai cité le risques nucléaire et 
le risque terroriste. Il m'a été demandé de les 
expliciter. L'avant-projet de loi, comme je l'ai dit tout 
à l'heure, n'a pas vocation - dans l'état actuel des 
choses - à gérer la totalité des aspects d'une crise 
pandémique, même si les interactions avec le 
deuxième volet existent. Sa vocation essentielle 
consiste à encadrer a priori et à poursuivre des 
procédures démocratiques à travers des filtres tels 
que le travail parlementaire (le plus fondamental), 
pour valider des mesures prises en raison de 
l'urgence. Il est clair que, dans d'autres 
circonstances que celles d'une pandémie, par 
exemple l'évaluation d'un risque terroriste ou la 
survenance d'un acte terroriste ou encore la 
gestion d'un risque nucléaire, les mesures 
envisagées seraient tellement lourdes en termes 
de limitation des droits qu'il faudrait envisager une 
procédure de contrôle et de filtre qui pourrait, le cas 
échéant, donner lieu à une procédure similaire à 
celle qui est prévue dans l'avant-projet de loi. 
 
En ce qui concerne la question de l'urgence, il m'a 
été demandé s'il était possible d'envisager une 
gradation par rapport à cela. En ce qui concerne 
cette question, ce n'est pas tellement la question 
de l'urgence versus la question de la gestion de la 
crise, mais c'est surtout la question de l'installation 
de la crise dans la durée. C'est surtout cela qui est 
l'élément d'analyse par rapport aux types de 
décisions qui peuvent être prises. 
 
Il m'a également été demandé si d'autres mesures 
avaient été envisagées ou prises dans le cadre 
d'autres situations de nature pandémique - avec 
des questions sur la grippe H1N1. Cela remonte à 

plus d'une dizaine d'années. Je me souviens de 
certains éléments d'information qui nous étaient 
remontés. Heureusement, il n'y a pas eu, au niveau 
des autorités administratives que nous sommes, 
énormément de prises de décisions et d'actions. Il 
y a eu une information et un suivi. Je me rappelle 
que, quand le point était arrivé en Conférence des 
gouverneurs pour un échange à ce sujet, on a 
plutôt préparé un aspect logistique de distribution 
de matériel, de distribution du Tamiflu notamment, 
ce qui était a priori notre mission. Pour le reste, il 
n'y a pas eu de questionnement allant au-delà et 
notamment des questionnements sur d'éventuelles 
mesures de police administrative. 
 
Une question portait sur la réflexion sur l'unité de 
commandement. J'en ai parlé un petit peu. C'était 
effectivement un principe. Je pense que c'est un 
principe qui est tout à fait nécessaire et qui se 
justifie surtout au début d'une situation d'urgence. 
On ne peut pas avoir de tergiversation à ce 
moment-là. 
 
Pour revenir sur le but de l'avant-projet de loi, je 
pense que, justement, son but est de permettre de 
valider a priori par tout un processus de filtres qui 
est décrit dans l'avant-projet de loi, et de permettre 
de faciliter cette unité de commandement une fois 
qu'on ouvre la possibilité de donner, notamment au 
ministre de l'Intérieur, la capacité de prendre les 
décisions telles qu'elles sont listées. 
 
Il en va autrement quand on s'installe dans une 
cinétique plus longue et là, je croise alors la 
réponse avec la question du rôle des entités 
fédérées dans le cadre d'une gestion de crise 
comme celle-ci. Mon questionnement est celui-ci: 
si l'avant-projet de loi devient loi, sera-ce encore 
possible? Comment pourra-t-on prendre le temps 
d'intégrer les entités fédérées dans le processus 
de réflexion et de décision? Il est clair qu'à ce 
moment-là, avec l'unité de commandement, une 
fois qu'on ne sera plus dans cette urgence, le nez 
dans le guidon mais dans un autre processus, cela 
va peut-être un peu s'étioler et ouvrir un peu plus 
la voie à de la codécision, à de la concertation 
entre tous les niveaux de pouvoir. En tout cas, pour 
le moment, c'est ce qui s'est passé au travers 
d'instances comme le CNS, le CNS élargi et le 
Codeco. Ce qu'il faut voir, et cela faisait aussi partie 
de mon questionnement, c'est si après la loi qui est 
en discussion, il sera toujours possible de travailler 
de la même manière. Les gouverneurs ont surtout 
joué un rôle de go-between, un rôle de conciliateur 
et ont mis en phase les dispositions, qu'elles 
viennent par le canal fédéral ou des entités 
fédérées. Je pense que ce rôle-là, nous devrons 
continuer à le développer sur le terrain. 
 
Une question a été posée sur le but et la nécessité 
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de cette loi pandémie. Ne s'agit-il pas de rendre 
légal ce qui ne l'était pas auparavant? J'ai déjà en 
partie répondu. Je pense que, surtout maintenant, 
le but est de donner une base démocratique avec 
la possibilité d'un débat pour permettre une 
habilitation à prendre des mesures rapides, des 
décisions qui vont permettre, dans la phase aiguë, 
avec cette évaluation prévue tous les trois mois, de 
prendre les bonnes décisions, les décisions 
univoques. 
 
On m'a demandé quelques exemples de mesures 
qui pourraient être maintenues alors que nous ne 
serions plus dans une situation d'urgence telle 
qu'elle est décrétée. Je vise plus spécifiquement là 
des mesures telles qu'elles sont listées à l'article 5 
de l'avant-projet de loi, pas toutes les mesures bien 
entendu. Certaines ne vont plus être envisagées 
de la même manière quand on aura quitté la phase 
d'urgence épidémique, mais certaines pourraient 
toujours être utiles. Je vois le point C qui parle de 
la limitation ou de l'interdiction de vente ou 
d'utilisation de certains biens. Peut-être qu'il 
pourrait toujours être utile de continuer la limitation 
de vente de certains matériels thérapeutiques, 
pour une raison par exemple d'absence ou non-
disponibilité sur le marché, alors qu'on n'est plus 
en situation d'urgence? C'est un exemple de 
mesure dont les effets pourraient encore être 
nécessaires au-delà de la situation d'urgence. 
 
Le président: Monsieur Mathen, nous avons une 
deuxième série d'auditions et je veux également 
donner l'occasion aux services de la Chambre de 
faire une petite pause. Je vous laisse terminer mais 
je vous demande d'être aussi bref que possible, s'il 
vous plaît. 
 
 Denis Mathen: Monsieur le président, très 
brièvement, je terminerai par la question de la 
nécessité d'un timing qui permettrait à chacun et 
notamment aux bourgmestres de bien intégrer les 
règles, de pouvoir en prendre connaissance et de 
voir comment les implémenter sur le terrain. C'est 
effectivement une préoccupation des gouverneurs. 
Je vais bientôt tenir ma cinquantième réunion des 
bourgmestres, et centième avec le centre national 
de crise depuis le début de la crise et c'est 
véritablement une nécessité de pouvoir compter 
sur ce timing, notamment quand on est dans une 
cinétique très lente et dans une crise qui s'étend 
sur de longs mois. 
 
Si je n'ai pas répondu à toutes les questions, je le 
ferai volontiers par écrit de manière 
complémentaire. Un bug m'a en effet privé de 
certaines interventions. 
 
Le président: Je vous remercie pour votre 
compréhension. C'est une bonne suggestion de 

donner des réponses écrites. Je remercie encore 
tous les orateurs. 
 
Ik denk niet dat er nog bijkomende vragen zijn. 
Alles was ook heel duidelijk. 
 
Ik wil iedereen van harte bedanken om zijn 
expertise met ons te delen. 
 
La réunion publique de commission est levée à 
13 h 07. 
De openbare commissievergadering wordt 
gesloten om 13.07 uur. 
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COMMISSION DE L'INTERIEUR, 
DE LA SECURITE, DE LA 

MIGRATION ET DES MATIERES 
ADMINISTRATIVES 

COMMISSIE VOOR 
BINNENLANDSE ZAKEN, 

VEILIGHEID, MIGRATIE EN 
BESTUURSZAKEN 

 
du 

 
VENDREDI 12 MARS 2021 

 
Après-midi 

 
______ 

 

 
van 

 
VRIJDAG 12 MAART 2021 

 
Namiddag 

 
______ 

 
 
De openbare commissievergadering wordt 
geopend om 14.11 uur en voorgezeten door de 
heer Ortwin Depoortere. 
La réunion publique de commission est ouverte à 
14 h 11 et présidée par M. Ortwin Depoortere. 
 
Voorontwerp van wet betreffende de 
maatregelen van bestuurlijke politie tijdens een 
epidemische situatie. Hoorzitting met: 
- mevrouw Olivia Venet, voorzitster, en de heer 
Pierre-Arnaud Perrouty, directeur van de Ligue 
des droits humains; 
- mevrouw Kati Verstrepen, voorzitster van de 
Liga voor Mensenrechten; 
- de heer Philippe Hensmans, directeur-generaal 
van Amnesty International Belgique 
francophone; 
- de heer Xavier Van Gils, voorzitter van 
AVOCATS.BE; 
- de heer Peter Callens, voorzitter van de OVB; 
- de heer Wim Dries, voorzitter, en de heer Kris 
Snijkers, algemeen directeur van de VVSG. 
Avant-projet de loi relative aux mesures de 
police administrative lors d’une situation 
épidémique. Audition de: 
- Mme Olivia Venet, présidente, et M. Pierre-
Arnaud Perrouty, directeur de la Ligue des 
droits humains; 
- Mme Kati Verstrepen, présidente de la Liga 
voor Mensenrechten; 
- M. Philippe Hensmans, directeur général 
d’Amnesty International Belgique francophone; 
- M. Xavier Van Gils, président de AVOCATS.BE; 
- M. Peter Callens, président de l'OVB; 
- M. Wim Dries, président, et M. Kris Snijkers, 
directeur général de la VVSG. 
 
De voorzitter: Collega's, ik stel voor dat wij de 
werkzaamheden voor deze namiddag aanvatten. 
Ik wil opnieuw alle sprekers bij voorbaat bedanken 
voor hun expertise die ze straks willen delen naar 
aanleiding van het voorontwerp van wet 
betreffende de maatregelen van bestuurlijke politie 
tijdens een epidemische situatie, kortweg 

pandemiewet. 
 
J'accueille Mme Venet et M. Perrouty, 
respectivement la présidente et le directeur de la 
Ligue des droits humains. 
 
Ik verwelkom mevrouw Verstrepen, voorzitster van 
de Liga voor Mensenrechten. 
 
J'accueille M. Hensmans, directeur général 
d'Amnesty International Belgique francophone, 
ainsi que M. Van Gils, président d'avocats.be. 
 
Ik verwelkom de heer Callens, voorzitter van de 
Orde van Vlaamse Balies en de heer Dries, 
voorzitter van de VVSG, alsook de heer Snijkers, 
algemeen directeur van de VVSG. 
 
Volgens het Kamerreglement vraag ik alle sprekers 
om in het begin van de hoorzitting duidelijk te 
vermelden of u in een of andere hoedanigheid 
betrokken bent of geweest bent bij initiatieven 
betreffende de voorliggende wetgeving en, ten 
tweede, betaald wordt voor de bijdrage aan de 
hoorzitting en in voorkomend geval, door welke 
instantie. 
 
Madame Venet, vous avez la parole. 
 
 Olivia Venet: Bonjour, je n'ai participé en aucune 
manière à la préparation de ce projet de loi et je ne 
suis pas rémunérée pour cette audition puisque je 
suis bénévole à la Ligue des droits humains. 
 
 Pierre-Arnaud Perrouty: Bonjour à toutes et à 
tous, je n'ai pas participé à l'élaboration de cet 
avant-projet de loi et je suis rémunéré par la Ligue 
des droits humains dans le cadre de mon travail 
normal et c'est dans ce cadre que je participe à 
cette audition. 
 
 Kati Verstrepen: Mijnheer de voorzitter, ik ben 
niet betrokken geweest bij de voorbereiding van dit 
voorontwerp en ik ben net als mevrouw Venet 
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vrijwilliger bij de Liga voor Mensenrechten. Ik word 
in die hoedanigheid niet betaald. 
 
 Philippe Hensmans: Bonjour, je n'ai participe en 
aucune manière à l'élaboration de cet avant-projet. 
Je suis rémunéré par Amnesty International en tant 
que directeur de l'association. 
 
 Xavier Van Gils: De même, je n'ai pas participé à 
l'élaboration de ce projet et je suis rémunéré en ma 
qualité de président d'avocats.be. 
 
 Peter Callens: Ik heb niet deelgenomen aan de 
redactie van dit ontwerp, op welke wijze dan ook. 
Ik word als voorzitter van de Orde van Vlaamse 
Balies vergoed, maar niet separaat voor mijn 
interventie vandaag. 
 
 Kris Snijkers: Wij zijn als VVGS niet betroken 
geweest bij de totstandkoming van het 
voorontwerp. Ik word vergoed als algemeen 
directeur van de VVSG, maar ook niet specifiek 
voor mijn deelname aan deze hoorzitting. 
 
De voorzitter: Dank u voor de inlichtingen. We 
beginnen met de presentaties van de sprekers. 
Daarna krijgen de Parlementsleden uiteraard de 
gelegenheid om bijkomende vragen te stellen, 
waarna de sprekers nog eventuele 
verduidelijkingen en preciseringen kunnen geven. 
 
Ik zal de volgorde hanteren zoals schriftelijk 
geagendeerd. 
 
Madame Venet, vous avez la parole. 
 
 Olivia Venet: Monsieur le président, c'est M. 
Perrouty qui prendra la parole en premier lieu. Je 
n'ai pas de casque avec micro sous la main et je 
m'en excuse auprès des interprètes. J'espère que 
la qualité du son sera suffisante. 
 
 Pierre-Arnaud Perrouty: Nous allons nous 
répartir la parole sur le temps imparti de 15-20 
minutes; nous comprenons bien que le temps est 
compté. 
 
Tout d'abord, merci beaucoup pour cette invitation. 
Vous savez que la Ligue a pu se montrer critique à 
l'égard du gouvernement dans la gestion de cette 
crise en particulier, notamment sur l'absence de 
base légale. Nous avons toujours voulu cette 
critique constructive et c'est le sens de notre 
présence avec vous aujourd'hui. 
 
Ensuite, il faut peut-être faire preuve d'humilité. 
Nous sommes bien conscients que nous 
traversons une période, une crise assez unique à 
bien des égards. À la Ligue des droits humains pas 
plus qu'ailleurs, nous n'avons de solution miracle ni 

de prétention à détenir la vérité. Nous savons que 
votre position de parlementaire ou d'autorité 
publique de manière générale est délicate et que 
les équilibres à atteindre entre efficacité et respect 
d'une série de balises démocratiques sont difficiles 
à atteindre. 
 
Nous avons choisi de centrer cette intervention sur 
quatre points particuliers. Avant d'entrer dans le vif 
du sujet, nous voulions faire deux remarques 
transversales qui nous semblent importantes. La 
première, c'est que même en temps de crise 
sanitaire ou sécuritaire, l'État de droit doit prévaloir. 
Les règles de l'État de droit sont fondamentales. Il 
ne s'agit pas uniquement d'une exigence juridique 
à laquelle la Belgique est engagée mais aussi pour 
nous, de la meilleure garantie de la légitimité 
démocratique des mesures qui seraient adoptées, 
et donc de l'adhésion de la population. Donc même 
en situation de crise ou d'urgence, il faut respecter 
le cadre de l'État de droit. 
 
Je cède la parole à Olivia Venet pour la deuxième 
remarque préliminaire. 
 
 Olivia Venet: Merci beaucoup. Ce projet de loi 
porte exclusivement sur les mesures de 
confinement et de police administrative prévues. Je 
vous avoue que nous sommes déçus et inquiets 
par rapport au cadre légal que nous espérions 
puisque, même si on a demandé que ces mesures 
soient encadrées légalement, ce qu'il faudrait 
d'abord, c'est un cadre pour régler la situation 
d'urgence et trouver des solutions permettant 
d'éviter les mesures de confinement et de police 
administrative, et d'éviter en particulier les 
sanctions pénales qui s'accompagnent de ces 
mesures administratives. 
 
Là-dessus, il n'y a pas un mot dans le projet de loi. 
Il y a une petite phrase dans l'exposé des motifs 
nous disant que ce projet de loi allait 
s'accompagner d'autres projets. Mais j'estime – et 
je voudrais vous soumettre cette question en tant 
que parlementaires – qu'au moment où on discute 
des sanctions qui pourraient être prises à 
l'encontre des citoyens en cas d'éventuel non-
respect de mesures et d'interdictions d'exercer des 
activités, que le préalable indispensable aurait été 
de discuter des propositions qui sont mises sur la 
table par les autorités pour éviter de devoir recourir 
à des mesures de confinement comme celles qu'on 
connaît. 
 
Je pense qu'on fait un peu les choses à l'envers et 
qu'avant de proposer des sanctions, il faudrait 
proposer un projet concret et un plan d'urgence, ce 
dernier pouvant être l'augmentation de la capacité 
hospitalière, de la capacité de testing, des 
capacités de production locales, etc. On a fait 
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quelques propositions dans notre note. Mais c'est 
une préoccupation. Il n'est pas supportable que la 
seule réponse à une urgence pandémique soit une 
réponse de police administrative. Cela nous paraît 
essentiel de le préciser. 
 
 Pierre-Arnaud Perrouty: Je vous annonçais 
quatre points. Le premier concernera l'État de 
droit, le deuxième, la question des sanctions 
pénales, le troisième, la question des personnes 
les plus vulnérables de la société et le quatrième, 
un point d'attention sur la question de la vie privée 
et de la protection des données.  
 
En ce qui concerne l'État de droit, je sais que vous 
avez déjà entendu des experts à ce propos, 
notamment des académiques. Il y a quand même 
une série d'éléments sur lesquels il est important 
de se pencher, et l'avant-projet le fait. En 
particulier, il faut porter attention à ce qui est 
"déclaration", "durée" et "prolongation" de  l'état 
d'urgence. Il nous paraît essentiel que le Parlement 
joue un rôle en première ligne. De notre point de 
vue, idéalement, ce serait le Parlement qui devrait 
constater l'urgence sanitaire. Pour nous, il est 
admissible – et on s'inspire des travaux de la 
commission de Venise –, dans certains cas 
d'urgence particulièrement motivés, que le 
gouvernement déclare lui-même une situation 
d'urgence et dans ce cas, cette déclaration devrait 
être confirmée à très bref délai par le Parlement. 
 
En termes de durée, on peut débattre longtemps, 
mais il nous semble qu'une durée d'un mois serait 
sans doute plus normale, plus propice à éviter des 
dérives et à garder le Parlement au centre du jeu. 
C'est d'ailleurs la durée que la plupart des arrêtés 
ministériels prônaient, ce qui semble être une 
indication assez intéressante qu'on est 
probablement dans le bon. 
 
Même chose en ce qui concerne la prolongation 
éventuelle. Cette prolongation devrait intervenir au 
Parlement. La Commission de Venise 
recommande même que des majorités qualifiées 
interviennent, pour être sûr qu'il y ait un consensus 
suffisant, et que les partis de l'opposition soient 
donc impliqués dans une décision importante. 
 
Par ailleurs, cela a été souligné à de nombreuses 
reprises par de nombreuses personnes: il faut 
évidemment une base légale suffisante, adéquate. 
C'est une exigence du droit constitutionnel belge 
que d'avoir une loi pour restreindre des droits et 
libertés, et c'est une exigence internationale, en 
particulier de la Convention européenne des droits 
de l'homme. 
 
La combinaison de ces deux éléments veut qu'on 
ne peut pas se contenter de simplement lister une 

série de mesures qui pourraient être prises par le 
gouvernement. En ce sens, nous avons un peu 
l'impression que l'avant-projet de loi reproduit ce 
que le gouvernement faisait déjà pendant toute la 
période où il était un peu en roue libre, sans 
contrôle parlementaire suffisant.  
 
Il ne suffit pas que la loi, ou l'avant-projet de loi 
aujourd'hui, donne une série de listes, une série de 
choses que le gouvernement peut faire. Il faut qu'il 
y ait véritablement une discussion et que cette loi 
encadre justement l'activation et la mise en œuvre 
de ces mesures, sans donner une délégation trop 
importante au gouvernement, a fortiori quand il 
s'agit d'un seul ministre, comme c'est proposé. De 
notre point de vue, la délégation au pouvoir 
exécutif est aujourd'hui beaucoup trop large. 
 
Enfin, pour terminer, un point qui nous paraît 
essentiel également: indépendamment de la 
déclaration de la prolongation de l'état d'urgence, il 
faut que le Parlement puisse confirmer les arrêtés, 
les décisions qui sont prises par le gouvernement. 
Ce point est fondamental. C'est d'ailleurs ce que 
les Pays-Bas ont mis en œuvre. Cela a peut-être 
déjà été signalé lors des auditions.  
 
Par un mécanisme tout à fait intéressant où, par 
défaut, si une décision, un arrêté n'est pas 
confirmé, il devient caduc, pour forcer le Parlement 
à rester au centre du jeu. Aux Pays-Bas, dans un 
délai de deux jours, l'arrêté doit être communiqué 
au Parlement, qui doit prendre une décision dans 
la semaine. 
 
Nous pourrions imaginer qu'en cas d'urgence 
particulièrement motivée, une norme s'applique 
immédiatement, mais deviendrait caduque à 
défaut de confirmation, par exemple dans un délai 
d'une semaine. C'est encore une fois garder le 
Parlement au centre du jeu, mais c'est aussi, à 
notre estime, la seule manière de garantir la 
légalité, qui est une condition nécessaire des 
mesures. 
 
Sur ce, je repasse la parole à Olivia Venet, sur 
l'aspect des sanctions pénales. 
 
 Olivia Venet: Sur l'aspect des sanctions pénales, 
on constate qu'il y a un recours systématique à la 
sanction, amende ou peine d'emprisonnement (on 
a même constaté une augmentation des sanctions 
au fur et à mesure des décisions, et des sanctions 
de plus en plus lourdes), comme si c'était le seul 
moyen de rendre des mesures effectives. 
 
Je suis convaincue du contraire et j'ai vraiment 
envie que le Parlement se pose cette question. En 
effet, il faut qu'on puisse - dans une crise 
impliquant la solidarité entre les citoyens, faisant 
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appel à la solidarité de chacun - être dans un autre 
rapport, un autre paradigme que celui de surveiller, 
contrôler et punir. On demande aux gens d'agir de 
façon respectueuse, solidaire les uns avec les 
autres. Dans une telle crise, je voudrais qu'on 
puisse instaurer plutôt un rapport de confiance, de 
respect et de solidarité, ce qui me paraît être l'esprit 
de l'urgence pandémique qu'on devrait avoir.  
 
Par ailleurs, je suis convaincue qu'il y a eu 
beaucoup d'effets contre-productifs dans les 
sanctions par la police. Celle-ci n'était d'ailleurs pas 
demandeuse d'assumer ces missions qui 
dépassent largement le cadre de ce qu'elle pouvait 
faire. Cela a créé une défiance entre les citoyens 
et les autorités. On a bien vu ces dernières 
semaines, une montée en puissance de rapports 
de force contre-productifs entre les citoyens et la 
police. Il faut éviter de recourir à la sanction pénale.  
 
C'est ce que nous pensons à la Ligue mais c'est 
aussi l'esprit de la loi en ce qui concerne les 
sanctions pénales. Il y a en effet un principe de 
subsidiarité qui veut que l'on ne recourt à la 
sanction pénale qu'en ultime remède. Là, on n'a 
pas l'impression que c'est l'ultime remède mais le 
tout-venant. En toute hypothèse, on va infliger une 
amende covid ou une peine d'emprisonnement 
covid. 
 
Par ailleurs, je pense qu'il y a un réel problème de 
proportionnalité. J'ai envie d'attirer l'attention là-
dessus. Au-delà du principe de légalité, ces 
amendes covid de 250 euros ne représentent pas 
la même chose pour tout le monde. Pour certaines 
personnes, payer 250 euros, ce n'est pas grand-
chose; pour d'autres, c'est énorme. C'est la réalité. 
Il y a donc une discrimination très claire. Les plus 
précarisés qui sont plus contrôlés, plus 
sanctionnés, comme on a pu le constater, se 
retrouvent avec plus d'amendes qui vont 
davantage les impacter. Il y a donc une forme 
d'injustice qui renforce la défiance à l'égard des 
autorités, et donc la non-adhésion aux mesures. 
 
Les peines, amendes et emprisonnements, qui 
sont prévues figureront au casier judiciaire des 
personnes concernées. Dès lors, pendant trois 
ans, ces personnes seront stigmatisées car elles 
auront un casier judiciaire marqué "amende covid". 
 
Est-ce que c'est vraiment ça qu'on veut 
aujourd'hui? J'en doute franchement. Je ne suis 
même pas sûre que le gouvernement ait eu 
conscience de cette stigmatisation-là. Vous, en 
tant que législateurs, il me paraît qu'il vous 
appartient de vous pencher sur cette question 
importante. 
 
Je pose aussi la question de la légalité qui est 

essentielle. C'est la raison pour laquelle nous 
voulons un débat au Parlement et un cadre légal 
sur les sanctions pénales. Pas de peine sans loi. Il 
faut donc un vrai débat sur la prévisibilité de ces 
peines, de ces infractions. Le 'libre citoyen', comme 
le dit Françoise Tulkens, doit savoir à quel moment 
son comportement devient interdit. Je pense que 
ça n'a pas été le cas pendant la crise maintenant. 
Il y a eu beaucoup de flou, beaucoup d'incertitude 
et donc beaucoup trop d'arbitraire. 
 
Je voudrais attirer votre attention sur un mot qui 
figure à la deuxième page de l'exposé des motifs 
de l'avant-projet. En tant que Parlement, une 
phrase vous met hors jeu et vous ne pouvez 
l'accepter. On explique qu'on va trouver un cadre 
légal pour valider toutes les mesures de police 
administrative et transformer les arrêtés 
ministériels en loi. C'est un peu vous 'by-passer' si 
je peux me permettre l'expression. Mais plus 
encore, le dernier paragraphe nous dit (vous 
l'aurez certainement lu): "une réglementation 
spécifique ne pouvant pas prévoir tous les aléas 
que l'avenir nous réserve, l'adoption du présent 
projet ne fera évidemment pas obstacle à 
l'adoption éventuelles de mesures de police 
administrative dans le cadre de la législation 
existante si la nécessité devait s'en faire sentir". 
Pour moi, c'est le contraire du principe de légalité 
et de prévisibilité. C'est entre vos mains, c'est vous 
qui déléguez éventuellement et cette délégation au 
gouvernement ne peut pas être trop large. C'est 
d'abord dans vos mains. Le fait que les citoyens 
soient soumis à des mesures de police 
administrative sans un cadre légal clair et 
prévisible ne me paraît pas acceptable.  
 
Je veux encore dire un mot de la politique 
criminelle en la matière. Je voudrais attirer votre 
attention sur la réalité de terrain que je vis aussi 
comme avocate. Cela dépense le cadre des lois 
covid; vous savez que des circulaires sont 
adoptées par le Collège des procureurs généraux 
sur la politique criminelle en matière covid; ces 
circulaires demandent à ce qu'il n'y ait aucun 
classement sans suite en matière de covid et que 
toutes les infractions soient poursuivies. Dès lors, 
un procureur peut classer sans suite un vol avec 
violences aujourd'hui mais pas une infraction 
covid. Je me demande si c'est vraiment 
raisonnable et proportionné. Poser la question, 
c'est y répondre. 
 
Cela ne me paraît pas être le cas. Je voudrais donc 
aussi attirer votre attention sur la réalité de ce que 
cela représente sur le terrain. C'est une charge 
pour les parquets. Pour les sections qui doivent 
s'en occuper, c'est une charge de travail énorme, 
avec des objectifs qui ne me paraissent pas 
nécessaires. Il y  a donc un recours trop important 
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à la sanction pénale.  
 
 Pierre-Arnaud Perrouty: Voici le troisième point 
que nous voulions souligner: la nécessaire 
attention aux personnes vulnérables. Il nous a 
semblé – et pas seulement à nous – que beaucoup 
d'efforts avaient été faits pour adopter des mesures 
de sanction, mais beaucoup moins d'efforts sur le 
fait de venir en aide à une population vulnérable. 
Nous vous invitons à prendre en compte cet 
élément et à penser véritablement une loi 
pandémie, non seulement comme un cadre pour 
baliser la limitation des droits fondamentaux, mais 
surtout, et avant tout peut-être, comme une 
législation qui met en oeuvre le droit à la santé, le 
droit à la vie, le droit à des conditions de travail 
convenables. Ce n'est pas seulement une 
imprécation. C'est une obligation de la Belgique, 
aux termes non seulement de l'article 23 de la 
Constitution, mais aussi de la Convention 
européenne des droits de l'homme, du Pacte sur 
les droits économiques, sociaux et culturels qui, 
comme vous le savez, imposent des obligations 
négatives, mais aussi des obligations positives en 
la matière à la Belgique. 
 
Ce que je voudrais souligner, c'est que des 
mesures qui apparemment paraissent neutres, 
comme un taux de peine, comme l'indiquait 
Olivia Venet, ou des mesures qui concernent toute 
la population, en réalité ne le sont pas, parce 
qu'elles vont avoir un impact disproportionné sur 
toute une partie de la population qui est moins 
équipée. Vous avez certainement entendu parler 
de cette enquête de la Croix-Rouge qui a paru il y 
a deux jours sur la paupérisation importante de la 
société, sur les troubles psychologiques qui sont 
vécus par neuf Belges sur dix, et qui sont liés à des 
troubles du revenu financier, au chômage, à 
l'inquiétude.  
 
Il faut y ajouter les retours des acteurs de terrain 
qui alertent sur les inégalités qui sont devenues 
criantes depuis la crise, dans l'accès à l'éducation, 
aux soins, au logement. Tous ces éléments 
touchent un public vulnérable qui subit un impact 
disproportionné suite à des mesures qui, encore 
une fois, apparemment, paraissent neutres.  
 
La mise en œuvre de certaines obligations 
positives doit absolument s'accompagner d'autres 
obligations positives, de protection des plus 
vulnérables. On pense en particulier évidemment à 
l'accès aux soins, à l'aide au logement ou à l'aide 
alimentaire, mais cela ne peut pas venir en queue 
de peloton des mesures qui sont adoptées. Cela 
devrait être véritablement au centre des 
préoccupations des autorités publiques, pas 
seulement pour réglementer des mesures qui par 
ailleurs peuvent être nécessaires. On n'est pas ici 

pour contester la nécessité ou la légitimité de tette 
ou telle mesure. On n'est certainement pas les 
mieux placés pour juger. 
 
Je repasse une dernière fois la parole  à Olivia 
Venet, pour respecter le temps de parole, sur la 
question de la vie privée et des données 
personnelles. 
 
 Olivia Venet: Pour cette question, je vais vous 
renvoyer à titre principal à notre note. Je sais aussi 
que vous avez entendu de très nombreux experts, 
sauf erreur de ma part, mercredi après-midi. Vous 
avez donc été avertis des enjeux à la fois 
complexes et essentiels qui sous-tendent cette 
matière. Ce que j'ai envie de vous dire, c'est qu'il 
nous paraît indispensable que, sur ces questions 
de protection de la vie privée, de collecte de 
données, il faut que le Parlement reprenne la main. 
Il y a vraiment eu une perte de contrôle de la 
situation. C'est ce qu'il nous apparaît. Nous 
sommes assez inquiets sur ces questions-là. C'est 
une des matières sur lesquelles nous avons 
introduit le plus de recours depuis le début de la 
crise sanitaire. C'est quand même une inquiétude 
assez prégnante. Il y a une forme de perte de 
contrôle. On ne sait plus où on en est. 
 
Et pourtant, en matière de protection des données 
et de la vie privée, il est essentiel que le citoyen 
sache où il en est, précisément pour que la 
confiance puisse s'installer et qu'on puisse savoir 
comment nos données sont traitées, à quel 
moment, par qui, sur quelle base légale. Cela pose 
plusieurs questions. La première chose est que l'on 
pense qu'il faut impérativement que l'Autorité de 
protection des données soit forte, centrale, 
interrogée, et que ses avis soient rendus publics de 
telle manière qu'ils puissent être discutés, mais 
aussi qu'ils soient évidemment pris en 
considération dans le cadre de l'élaboration des 
lois.  
 
Il y a le principe des délégations de pouvoir. Au 
minimum, toute une série de choses doivent être 
prévues par la loi et donc par le Parlement au terme 
d'un débat public et démocratique. Je pense que 
cela implique que le Parlement s'implique et mette 
les mains dans la question de la gouvernance à 
l'APD et des conflits d'intérêts que l'on a dénoncés 
à plusieurs reprises, du fait que certains 
fonctionnaires ont pu être membres de certaines 
sections de l'APD. Cela nous paraît instituer une 
défiance et une incompréhension de la part du 
citoyen.  
 
J'insiste là-dessus: même avec les meilleures 
intentions du monde, quand il y a un conflit 
d'intérêts c'est une question  d'apparence et 
d'impossibilité de jouer deux rôles à la fois; ce n'est 
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pas une question d'intention, mais de simplement 
ne pas pouvoir avoir deux casquettes à la fois. Il 
est essentiel que le Parlement reprenne la main.  
 
Comme vous, j'ai lu les articles dans la presse. J'ai 
entendu parler de ce projet "Putting Data at the 
Center". Je voudrais qu'on soit dans une 
perspective "Put the citizen at the center", qu'on 
remette le citoyen au centre de toutes les questions 
de données. 
 
Autrement dit, le citoyen doit savoir, même s'il ne 
peut pas nécessairement modifier ses données 
– lesquelles peuvent parfois intéresser les services 
de renseignement, car certaines raisons peuvent 
exiger le caractère secret de ces informations –, 
quelles sont celles qui sont recueillies à son sujet 
(Registre national, santé publique, etc.), quels 
services les récoltent, au nom de quelle autorité et 
de quelle manière. Ce changement de perspective 
appartient au Parlement en tant qu'assemblée 
législative qui bénéficie de toute la légitimité 
démocratique pour remettre le citoyen et son 
consentement au centre des données. 
 
Bref, la Ligue considère qu'un véritable 
changement de paradigme et de perspective doit 
être adopté.  
 
J'en termine là, en vous remerciant de votre 
invitation. Nous vous avons transmis une note, qui 
n'est que provisoire et qui sera suivie d'une autre, 
nettoyée de toutes les coquilles, au tout début de 
la semaine prochaine. Bien entendu, nous restons 
à votre disposition pour répondre à vos questions. 
 
Le président: Madame Venet et 
monsieur Perrouty, je vous remercie d'avoir 
respecté votre temps de parole de vingt minutes.  
 
 Kati Verstrepen: Mijnheer de voorzitter, dames 
en heren, dank u wel voor uw uitnodiging om 
vandaag te mogen deelnemen aan het debat. Wij 
zijn u daar bijzonder dankbaar voor, want zoals u 
wel al gemerkt zult hebben, ligt het thema ons na 
aan het hart. 
 
Wij hebben heel lang aangedrongen op dit debat. 
Het heeft heel lang geduurd voor wij dit debat 
konden voeren, en eigenlijk net op het moment dat 
wij met de Liga van plan waren gebruik te maken 
van de mogelijkheid middels een petitie een debat 
af te dwingen, ligt het voorontwerp van een 
pandemiewet ter bespreking. Een perfecte timing 
dus. Het bespaart ons heel wat werk. 
 
Het voordeel van het lange wachten is dat wij 
ondertussen heel wat ervaring hebben en goed 
hebben kunnen analyseren wat er goed gegaan is 
en wat er minder goed gegaan is. Om het met de 

woorden van Winston Churchill te zeggen, never 
waste a good crisis. Wij moeten leren uit de crisis. 
 
Wat hebben wij kunnen leren? Een aantal 
belangrijke dingen. 
 
In de eerste plaats, onze gezondheidszorg behoort 
tot de beste van de wereld. De mensen die werken 
in de zorg, gaan door het vuur voor hun patiënten. 
Zij worden terecht de helden van de crisis 
genoemd. 
 
De manier waarop wij omgaan met mensen in onze 
woon-zorgcentra, is onaanvaardbaar. Het rapport 
van Amnesty International over de toestand in die 
centra leest als een horrorverhaal. 
 
Wat hebben wij nog geleerd? Mensen zijn heel 
gemakkelijk bereid een belangrijk deel van hun 
grondrechten tijdelijk op te geven, als het duidelijk 
is dat de maatregelen nodig zijn in het algemeen 
belang en op voorwaarde dat zij proportioneel zijn. 
 
Het recht op privacy en de mensenrechten in het 
algemeen worden door sommige politici – en 
sommige media gaan daarin mee – voorgesteld als 
obstakels in de strijd tegen het virus. 
 
Wat hebben wij nog gezien? Onze crisiswetten 
werken op korte termijn. De wet op de civiele 
veiligheid, de wet op de civiele bescherming, de 
rampenplanwet laten de bevoegde ministers toe 
snel de pauzeknop in te drukken en maatregelen 
te nemen die dringend nodig zijn. 
 
Maar wat hebben wij gezien? Dezelfde crisiswetten 
werken niet op lange termijn. Doordat de 
bevoegdheid maatregelen te nemen bij één 
minister ligt en het Parlement volledig buitenspel 
gezet wordt, is er een groot gebrek aan 
transparantie. De beslissingen om onze meest 
fundamentele rechten te beperken, worden 
genomen achter gesloten deuren en niemand weet 
waarom bepaalde dingen wel mogen en andere 
niet. 
 
Het is niet duidelijk hoe de verschillende 
expertengroepen samengesteld zijn en op basis 
van welke criteria die samenstelling gebeurt. 
Warrige communicatie en politici die elkaar 
tegenspreken in de hoop hun electoraat te 
behagen, zorgen voor een probleem met de 
handhaving. De politie verliest haar natuurlijke 
gezag en moet alsmaar meer repressie gebruiken. 
De concentratie van bevoegdheden bij één 
minister en de uitschakeling van het Parlement 
leiden tot een gebrek aan inspraak. Mensen die het 
meest getroffen worden in hun grondrechten, 
worden niet gehoord. Ook worden ze niet 
vertegenwoordigd in de hoorzittingen. Ik denk aan 
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bejaarden, mensen in kansarmoede en jongeren. 
Het gebrek aan inspraak leidt tot een uitvergroting 
van de reeds bestaande maatschappelijke 
ongelijkheden. Wie met vijf mensen in hartje 
Brussel op een klein appartementje woont zonder 
terras en zich dagelijks zorgen moet maken over 
de financiële gevolgen van de crisis, ervaart een 
avondklok vanaf 10 uur en een algemene 
mondmaskerplicht in de publieke ruimte helemaal 
anders dan een kinderloos koppel ambtenaren die 
in een mooie villa met dito tuin in de Brusselse rand 
woont. 
 
De crisiswetten laten een te grote inbreuk op de 
Grondwet toe. Artikel 187 van de Grondwet is 
nochtans duidelijk. Onze grondrechten kunnen niet 
geschorst worden; ze kunnen alleen beperkt 
worden. Toch worden vlakke maatregelen zoals 
een avondklok of een algemene mondmaskerplicht 
zonder problemen ingevoerd en wordt een 
verlenging van die maatregelen bestempeld als 
een louter administratieve formaliteit. Maatregelen 
die niet schorsend werken, maar louter beperkend, 
worden niet aan de subsidiariteits- of 
proportionaliteitstoets onderworpen. De 
procedures voor de Raad van State lijken niet in 
staat die manifeste schendingen van de Grondwet 
te kunnen verhinderen. De drempel van de uiterst 
dringende noodzakelijkheid is te hoog. Die lessen 
mogen we niet overboord gooien. 
 
Op basis van die analyse moeten we verdergaan 
en nagaan wat we nodig hebben om de laatste 
maanden van de huidige crisis te doorstaan en 
eventuele volgende crisissen beter door te komen. 
Wat hebben wij dan nodig? We hebben geen 
nieuwe wetten nodig om snel te reageren. Die 
hebben we. Zoals ik eerder gezegd heb, volstaat 
ons wettelijk kader om snel de pauzeknop in te 
drukken, alles stil te leggen en kordaat op te 
treden. Het moet echter duidelijk zijn dat die wetten 
maar als tijdelijke basis kunnen dienen. 
 
Er moet voorzien worden in een beperking in de tijd 
voor de maatregelen die genomen kunnen worden 
op basis van de crisis. Wat ontbreekt, is een 
juridisch kader dat regelt wat er moet gebeuren als 
de crisis langer duurt dan een paar weken. We 
moeten een juridisch kader hebben. 
 
Dat juridisch kader moet er als volgt uitzien. Binnen 
de twee à drie weken moet er een debat gevoerd 
worden in het Parlement. Het Parlement moet 
samenkomen en er moeten experten gehoord 
worden. Het komt aan het Parlement toe om te 
beslissen of we in een noodsituatie zitten of niet. 
Dat debat moet uitvoerig gevoerd worden en 
iedereen die er belang bij heeft, moet kunnen 
worden gehoord in het Parlement. Eens het 
Parlement heeft beslist, na dat transparant en 

publiek debat, dat we ons inderdaad in een 
crisissituatie bevinden, kan het Parlement 
beslissen dat de regering bepaalde bevoegdheden 
krijgt om de crisis te bestrijden. Het Parlement 
moet dus op dat moment een wettelijk kader 
creëren waarbinnen de regering kan handelen. Dat 
betekent dat het Parlement duidelijk moet maken 
aan de regering waar de grenzen liggen en binnen 
welke grenzen de regering kan handelen. 
Desgevallend kan er aan een welbepaalde minister 
de bevoegdheid gegeven worden om dat verder 
praktisch uit te werken. 
 
Het is evident dat het Parlement nooit de toelating 
kan geven aan de regering of aan een minister om 
maatregelen te nemen die ingaan tegen de 
Grondwet. Een bevoegdheid die men niet heeft, 
kan men niet delegeren. Er kunnen dus nooit 
maatregelen genomen worden die onze 
grondrechten schorsen, zoals een avondklok. Er 
kunnen maatregelen genomen worden die onze 
grondrechten beperken, maar alleen als die 
maatregelen echt nodig en proportioneel zijn. In 
alle gevallen moet het advies van de 
Gegevensbeschermingsautoriteit, het federaal 
instituut voor de mensenrechten en de Raad van 
State gevraagd worden en er moet rekening 
gehouden worden met die adviezen. 
Hoogdringendheid kan geen excuus zijn om het 
advies niet te vragen. Als het nodig is, moeten er 
meer middelen uitgetrokken worden voor die 
diensten, zodat ze in staat zijn snel een advies te 
verlenen. 
 
Als er advies gevraagd wordt aan andere 
expertengroepen, dan moet duidelijk zijn hoe die 
zijn samengesteld en waarom die samenstelling zo 
is. Er moet vermeden worden dat bepaalde 
belangengroepen in de gelegenheid verkeren om 
te lobbyen en andere niet. 
 
De opgelegde maatregelen moeten evident 
beperkt worden in de tijd. Het is aan het Parlement 
en niet aan de regering om te beslissen of 
maatregelen langer van kracht blijven dan wel niet 
langer gehandhaafd worden. 
 
Er moet in duidelijke communicatie voorzien 
worden, want de burgers en de ordehandhavers 
moeten weten welke regels gelden, waarom ze 
gelden en wat de sancties voor niet-naleving zijn. 
Ik was vanochtend nog bij de nationaliteitskamer 
van de rechtbank van eerste aanleg in Antwerpen 
om een cliënt te verdedigen in verband met de 
nationaliteitsverklaring. Ik kan u zeggen dat het 
parket van Antwerpen het uitschrijven van een 
coronaboete aangrijpt als een gewichtig feit dat 
verhindert dat iemand de nationaliteit zou 
verwerven. Dat maakt de ernst van die boetes wel 
duidelijk. 
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Ten slotte moet er in een efficiënt rechtsmiddel 
voorzien worden. Als grondrechten beperkt worden 
door een wet, een KB of een ministerieel besluit, 
dan moeten burgers op een eenvoudige manier de 
toetsing hiervan aan de Grondwet kunnen 
voorleggen aan een administratief rechtscollege. 
 
Het voorontwerp van wet dat voorligt, is een stap in 
de goede richting. Er is een duidelijke definitie van 
wat een epidemische noodsituatie is en de tekst is 
ook beperkt tot een epidemische noodsituatie. De 
nadruk wordt gelegd op het maken van 
risicoanalyses op basis van wetenschappelijke 
inzichten en zo verder. Er zijn echter nog correcties 
nodig, met vooral meer bevoegdheden aan het 
Parlement, zodat maatregelen die onze 
grondrechten beperken, het onderwerp uitmaken 
van een parlementair debat, in aanwezigheid van 
deskundigen. 
 
Dames en heren, de inzet is hoog, we staan op een 
kruispunt in onze rechtsstaat. Onze Grondwet laat 
geen schorsing van onze grondrechten toe, niet 
door een minister, niet door een regering en niet 
door een wet. Wij hebben het voorbije jaar met lede 
ogen moeten aanzien dat onze grondrechten 
geschonden werden door een minister. Laten we 
het niet nog erger maken, laten we geen wet 
goedkeuren die dergelijke inbreuken wettelijk 
verankert. 
 
 Philippe Hensmans: Monsieur le président, je 
vous remercie ainsi que mesdames et messieurs 
les parlementaires de nous avoir invités à propos 
de cet avant-projet de loi. C'est évidemment 
important pour nous, puisqu'il peut entraîner des 
impacts non négligeables sur les droits humains de 
nos concitoyens, si d'aventure notre pays devait 
encore être frappé par une épidémie aussi 
importante que celle que nous connaissons 
actuellement.  
 
Avant toute chose, permettez-nous d'insister sur le 
fait que le rôle d'un gouvernement consiste d'abord 
à tout mettre en œuvre pour garantir l'ensemble 
des droits humains. Cela signifie garantir le droit à 
la vie, le droit à la santé, mais aussi la non-
discrimination, la liberté d'association – par 
exemple, celle de manifester. Nous voulons 
suggérer ce besoin d'une approche active, grâce à 
laquelle les autorités responsables feront tout pour 
faciliter – malgré la pandémie – l'ensemble des 
droits humains. Cela veut dire que non seulement 
toutes les mesures prises doivent évidemment 
respecter les principes de légalité et de 
proportionnalité – et l'on résume souvent la 
question des droits humains au taux de 
proportionnalité des mesures -, mais surtout que la 
nécessité des objectifs visés intègre aussi la 

promotion et l'exécution de certains droits humains 
trop souvent abordés sous l'angle de la restriction 
nécessaire, et non pas de la garantie minimum. S'il 
est nécessaire de limiter certains droits, les 
réglementations doivent essayer de trouver les 
solutions appropriées qui permettent, malgré tout, 
au citoyen de faire usage de ses droits. 
 
Par ailleurs, l'analyse de la présente situation nous 
a montré combien la prise en compte du principe 
de non-discrimination est essentielle. Mes 
collègues ont beaucoup insisté – et avec raison - 
sur ce point. Notre rapport aux maisons de repos 
en offre une illustration frappante. De nombreuses 
situations indiquent l'impact que de multiples biais, 
souvent inconscients, peuvent provoquer sur des 
populations vulnérables qui ont pu être oubliées 
lors de la prise des mesures. Nous reviendrons 
dans quelques instants sur cette question 
particulièrement importante.  
 
Je voudrais terminer cette introduction en 
rappelant un fait important. Notre Parlement 
s'apprête à voter une loi qui restera valable pour de 
longues années, à moins qu'elle ne soit modifiée. 
Le recours aux mesures prévues dans ce 
document ne peut être évalué uniquement en 
fonction de la pandémie que nous connaissons en 
ce moment, pas plus que de la composition 
actuelle du Parlement ou du gouvernement. Nous 
ne savons pas quels seront les parlements et les 
gouvernements qui succéderont à ceux-ci et nous 
ignorons l'usage qu'ils pourraient faire d'une telle 
loi. Or, les lois sont des armes pour protéger les 
citoyens, mais elles peuvent aussi se retourner 
contre leurs droits si elles autorisent des 
interprétations opposées.  
 
C'est particulièrement vrai en ce qui concerne 
l'aspect de la protection des données dans 
l'article 6 du présent avant-projet.  
 
Lorsque nous disons qu'il faut placer les droits 
humains au cœur du processus, que cela signifie-
t-il? Autant le recours à des spécialistes s'est avéré 
nécessaire dans une lutte contre l'épidémie et le 
reste d'ailleurs, surtout l'épidémie comme celle que 
nous connaissons; autant il faut malheureusement 
constater que les instances chargées de la 
surveillance et de la promotion des droits humains 
ont été peu ou pas sollicités.  
 
Pourtant, nous avons aujourd'hui une institution 
fédérale des droits humains, qui a enfin vu le jour. 
Nous devons nous féliciter d'ailleurs de l'avis qu'a 
rendu l'IFDH à propos du présent avant-projet de 
loi, que nous appuyons à fond. Plusieurs 
organismes existants doivent aussi être consultés: 
Unia, l'Institut pour l'égalité entre les femmes et les 
hommes, etc., pour ne citer que ceux-là, sans 
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parler, bien entendu, de la société civile.  
 
Ce sont des organisations qui sont à même d'aider 
le Parlement et le gouvernement à évaluer 
préventivement et périodiquement les impacts 
potentiels générés par les décisions qui sont 
prises, et à suggérer des mesures de précaution 
qui permettraient de vraiment placer tous les droits 
humains au cœur de la lutte contre la pandémie. 
 
Ainsi, bien souvent, ces biais inconscients dont je 
parlais plus haut transforment des décisions 
apparemment évidentes en sanctions à l'égard de 
populations vulnérables ou particulières. Les 
mesures de couvre-feu peuvent engendrer des 
problèmes insolubles pour certaines personnes, 
comme simplement l'accès aux laveries 
automatiques; heurter des besoins de personnes 
handicapées ou encore frapper plus durement des 
quartiers plus densément peuplés de nos villes. 
 
Les décisions prises à propos des prisons ont 
parfois eu un impact non négligeable. Certaines 
peuvent être considérées comme de bons 
exemples, comme le fait d'ouvrir le plus de 
permissions. Dans d'autres cas, comme 
l'interdiction des visites d'enfants, il y a 
contradiction avec l'esprit, tout au moins, de 
certaines conventions par lesquelles notre pays est 
lié. Il est important de se rappeler en permanence 
que même les exceptions prévues par ces traités 
internationaux comprennent elles-mêmes des 
limitations. Je crois qu'il faut toujours avoir cela à 
l'esprit. 
 
La violence à l'égard des femmes est un exemple 
clair de l'importance qu'il y a à évaluer les risques 
engendrés par certaines mesures, et à tout le 
moins, de l'absolue nécessité d'anticiper ces 
risques, notamment en renforçant, dans le cas de 
la violence à l'égard des femmes, les campagnes 
d'information et le support aux outils de soutien aux 
victimes. C'est aussi vrai en ce qui concerne les 
enfants. 
 
C'est la raison pour laquelle nous suggérons que 
l'IFDH, l'Institut fédéral des droits de l'homme, et 
des institutions concernées soient impliquées dès 
le départ dans l'élaboration des mesures prises, en 
tout cas dans l'évaluation de ces mesures, et aussi 
dans l'évaluation périodique devant le Parlement, 
afin de corriger le tir lorsque cela s'impose. Il faut 
mesurer en permanence l'impact de ces mesures 
sur les droits humains.  
 
L'obligation de rendre des comptes de façon 
régulière de la part du gouvernement, qui est 
d'autant plus importante, vu la façon proposée de 
prendre les mesures suggérées, doit intégrer cette 
dimension des droits humains.  

 
Par ailleurs, j'insiste aussi sur le fait que l'avant-
projet se propose d'attribuer une part importante de 
responsabilité aux gouverneurs et bourgmestres, 
entre autres. Cela peut, bien entendu, se 
comprendre afin de répondre le mieux possible aux 
spécificités de la pandémie. Mais cela risque aussi 
de provoquer des interprétations très variables, 
comme nous avons pu le voir en ce qui concerne 
le droit de manifester durant la pandémie ou 
encore l'autorisation de sortie dans les maisons de 
repos. 
 
Il est capital de rappeler que toute mesure prise par 
d'autres autorités que le gouvernement fédéral doit 
répondre aux mêmes critères de légalité, de 
nécessité et de proportionnalité. Là, on se référera 
utilement aux recommandations de l'IFDH à ce 
propos. 
 
En ce qui concerne la limitation des droits 
fondamentaux, nous allons vous envoyer un 
document plus complet. Je ne vais donc pas tout 
passer en revue ici. Mais je voudrais mettre 
quelques points en évidence. 
 
L'avant-projet comprend une série importante de 
limitations possibles des droits fondamentaux, qui 
devraient être mises en œuvre le cas échéant. Je 
voudrais ici reprendre certains éléments 
importants. Quand il s'agit d'appliquer les mesures 
qui restreignent les droits fondamentaux dans 
l'intérêt de la santé publique, il est essentiel d'opter 
pour les méthodes ayant le moins d'impact 
possible, et qui garantissent au maximum la 
jouissance la plus complète des droits humains. 
 
Une pandémie doit être traitée avant tout comme 
une crise de santé publique, à laquelle il faut 
répondre par des mesures de santé publique 
fondées sur des données probantes, ancrées dans 
le respect des droits humains. C'est donc avant 
tout une gestion de crise de santé publique et pas 
une crise de gestion de la sécurité publique, en 
termes de gestion de la violence, par exemple, ce 
genre de choses. 
 
L'expérience de la gestion de l'épidémie du VIH et 
d'autres crises de ce type a montré que les 
mesures, lorsque ces mesures sont envisagées 
sous cet angle de mesures de santé publique, ont 
plus de chances d'être efficaces lorsqu'elles sont 
motivées par l'autonomisation et l'engagement 
communautaire.  
 
Les autorités doivent veiller à ce que les lois, 
règlements et instructions établissent clairement 
les responsabilités et les tâches circonscrites pour 
les agents des services chargés de la répression 
en réduisant autant que possible les pouvoirs 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1897/001DOC 55220

 12/03/2021 CRIV 55 K803 
 

CHAMBRE-3E SESSION DE LA  55E LEGISLATURE 2020 2021 KAMER-3E ZITTING VAN DE 55E ZITTINGSPERIODE 

 

10 

laissés à leur libre appréciation, car cela peut 
conduire à l'exercice arbitraire ou excessif des 
pouvoirs de la police. 
 
Les instructions données doivent être fondées sur 
des preuves scientifiques, devraient inclure des 
orientations pertinentes en matière de sécurité 
publique et garantir l'adoption de lois qui répondent 
de manière appropriée à toute situation qu'ils 
pourraient rencontrer en cette période de crise. 
Aujourd'hui, la modération, dans l'exercice des 
pouvoirs de police, et une approche volontaire 
plutôt que coercitive devraient être la priorité afin 
de donner une réponse efficace. 
 
Il est aussi extrêmement important que les 
mesures prises aillent dans une direction qui soit 
appropriée à l'épidémie et qui n'aillent pas dans le 
sens d'une contagion, par exemple. On pense ici à 
des arrestations massives où l'on met ensemble 
des personnes arrêtées. Il faut éviter un maximum 
ce type d'arrestations, ce type de gardes à vue par 
exemple, qui peuvent constituer des éléments de 
propagation de l'épidémie.  
 
Les règlements de santé publique ne doivent pas 
être utilisés comme un moyen de violer et de 
restreindre indûment l'exercice des droits humains, 
y compris les droits à la liberté d'expression et de 
réunion pacifique.  
 
Comme je vous l'ai dit, la première 
recommandation que nous voudrions faire est de 
se poser la question de savoir comment garantir le 
droit à manifester et à s'exprimer librement, malgré 
une pandémie, plutôt que de prendre des mesures 
et de se dire "on verra" s'il reste de la place pour la 
liberté d'expression ou de manifester, laissant 
souvent les décisions à prendre entre les mains 
des bourgmestres qui sont parfois un peu perdus 
en la matière. 
 
Donc, pas d'interdiction générale des assemblées 
publiques, mais chaque assemblée devrait être 
évaluée au cas par cas, pour permettre d'envisager 
des mesures de prévention de la contagion sans 
pour autant interdire l'assemblée de façon radicale.  
 
Lorsqu'ils appliquent les règlements de 
confinement, les organismes chargés de 
l'application de la loi doivent faire preuve de 
retenue en équilibrant soigneusement les intérêts 
en jeu. L'exercice des pouvoirs de la police doit 
respecter les principes de nécessité et de 
proportionnalité. L'arrestation, la détention, l'usage 
de la force, la dispersion forcée de 
rassemblements, l'exercice d'autres pouvoirs de 
police comportent un risque accru de contagion, 
tant pour les responsables de l'application des lois 
eux-mêmes que pour ceux qui sont touchés par 

leurs actions. Ce risque supplémentaire rend 
d'autant plus nécessaire d'examiner attentivement 
si l'application des règlements de confinement est 
réellement un objectif de santé publique ou bien si 
elle est plutôt contre-productive. 
 
Étant donné le risque accru de contagion, 
l'arrestation et la détention de personnes 
uniquement pour avoir enfreint des règles de 
confinement vont à l'encontre de l'objectif de 
l'action policière et doivent donc être évitées. 
 
Les organismes chargés de l'application de la loi 
devraient veiller à ce que les protections contre les 
discriminations soient intégrées dans toutes les 
mesures visant à faire appliquer les réponses de 
santé publique à la pandémie.  
 
Nous rejoignons encore une fois les 
recommandations de l'IFDH dans sa 
recommandation n° 6. Le gouvernement doit 
fournir une justification écrite de la proportionnalité 
des mesures et faire rapport à la Chambre des 
représentants à ce sujet. Le rapport mensuel 
devrait également aborder l'impact des mesures 
sur les groupes vulnérables.  
 
Si on a pu apprécier chaleureusement le soutien 
apporté par les forces militaires dans les maisons 
de repos, notamment lors de la première et la 
deuxième vague, elles ne sont généralement pas 
adaptées à l'exécution des tâches de maintien de 
l'ordre, même si cela n'a pas été le cas cette fois-
ci, et ne doivent donc pas être déployées lorsqu'il 
s'agit de faire face à une pandémie, sauf dans des 
circonstances vraiment exceptionnelles.  
 
Enfin, la question de la responsabilité des 
violations des droits humains commises par les 
agents de la force publique et d'autres personnes 
jouant un rôle dans l'application de la loi, reste 
essentielle, même en cas de crise de santé 
publique. Tous les incidents présumés de 
violations des droits humains perpétrées par les 
forces de l'ordre ou les personnes chargées de 
faire respecter la loi doivent faire l'objet d'une 
enquête approfondie indépendante et les auteurs 
doivent être traduits en justice, le cas échéant, 
dans le cadre de procès équitables.  
 
Des mécanismes efficaces doivent être mis en 
place pour assurer une réparation adéquate aux 
victimes de ces violations et les états d'urgence 
instaurés pour la protection de la santé publique 
doivent s'accompagner de solides mécanismes de 
surveillance et de responsabilisation qui 
garantissent le droit à un recours aux victimes de 
ces violations.  
 
Je terminerai mon intervention avec la protection 
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des données individuelles, mais de façon assez 
succincte car, comme l'ont indiqué mes collègues, 
beaucoup de choses ont déjà été dites.  
 
Nous étions déjà intervenus devant la Chambre 
lors de la mise en place de la base de données 
Sciensano. À cette occasion, nous avions fait part 
de nos préoccupations intenses devant les 
mesures proposées.  
 
Il nous semble d'emblée important de signaler que 
nous partageons, comme de nombreux experts 
académiques en la matière, l'avis de l'Autorité de 
protection des données pour ce qui concerne 
l'article 6 de cet avant-projet. Nous n'allons donc 
pas reprendre ici toutes les critiques qui ont été 
formulées et qui nous semblent tout à fait justifiées.  
 
Je souhaite simplement dire que c'est 
probablement un avant-projet de loi qui comprend 
le plus de "notamment" que j'ai vu depuis 
longtemps suggérant qu'in fine, on peut tout faire 
mais qu'on doit avoir une loi pour le dire.  
 
Il y a une série de points sur lesquels je ne vais pas 
m'étendre qui nous semblent extrêmement 
importants et que vous allez recevoir aussi. Ce 
sont des points auxquels il faut faire attention de 
toute manière lorsqu'il s'agit de ce type de 
mesures, tout en rappelant que la plupart des 
usages qui peuvent être faits des données 
concernent avant tout les questions de santé et 
non pas de police.  
 
On peut donc se poser la question de savoir si les 
questions de respect de protection des données, 
qu'il est toujours fondamental de garantir, ne 
devraient pas se trouver ailleurs. Pour notre part, 
ce que nous demandons, c'est que réellement, il y 
ait une révision rapide de la loi sur la protection des 
données parce que les incidents de ces derniers 
temps et les informations qui circulent montrent à 
quel point il importe de revoir cette loi et de revoir 
le fonctionnement ou la non-protection suffisante 
des données à l'heure actuelle dans notre pays. 
 
Pour terminer, je dirai ceci. N'oublions pas que les 
lois peuvent être modifiées mais que les données 
récoltées à propos de chacun et chacune d'entre 
nous resteront disponibles tant qu'elles ne seront 
pas effacées ou à tout le moins anonymisées. Si 
l'avant-projet de loi prévoit bien l'arrêt du traitement 
des données et leur destruction, reste à savoir, par 
exemple, si ces données seront véritablement 
détruites ou pseudonymisées – ce qui à nos yeux 
demeure insuffisant – avant d'être beaucoup plus 
tard anonymisées. Des données issues de ces 
bases de données, qui se trouveraient dans des 
entrepôts de données aujourd'hui, seront-elles 
détruites aussi? Les données utilisées dans le 

cadre de la lutte contre les pandémies et d'ailleurs 
dans d'autres bases de données peuvent 
malheureusement être utilisées à des fins de data 
profiling sans aucune autorisation formelle du 
Parlement, et cela n'est pas acceptable. L'usage 
de ces données pour du data profiling est 
extrêmement dangereux. Nous demandons au 
Parlement de ne pas approuver ce genre de 
mesures. 
 
Comme je l'ai dit précédemment, il est fondamental 
d'impliquer les organes et les institutions de 
défense et de promotion des droits humains dans 
toute procédure similaire à celle qui est suggérée 
dans l'avant-projet. Nos collègues de ces 
institutions et d'autres associations de la société 
civile l'ont dit et vont encore le dire, il y a encore 
beaucoup d'aspects à discuter à ce propos. 
 
Je vous remercie pour votre attention.  
 
 Xavier Van Gils: Monsieur le président, 
mesdames, messieurs, je vous remercie tout 
d'abord de nous avoir invités, nous les ordres 
communautaires, pour faire part de nos 
observations quant à cet avant-projet de loi 
pandémie. Je ne vais pas m'amuser à analyser 
tous les éléments de la loi parce que vous avez 
déjà énormément d'informations, notamment en 
matière de protection des données et sur la 
problématique, peu évoquée jusqu'à présent mais 
abordée mercredi, de la répartition des 
compétences entre les entités fédérées et l'entité 
fédérale. 
 
Faut-il une loi pandémie? On s'est dit que, sans 
doute, c'était la moins pire des solutions. Mais 
l'exercice est difficile pour trouver un équilibre entre 
des mesures efficaces à prendre rapidement et le 
respect de l'État de droit, de la séparation des 
pouvoirs, du respect des droits et des libertés les 
plus fondamentaux.  
 
Actuellement, on tente de se baser sur trois lois 
existantes: la loi du 5 août 1992 sur la fonction de 
police, une loi du 31 décembre 1963 sur la 
protection civile et, surtout, une loi qui a fait couler 
beaucoup d'encre, celle du 15 mai 2007 relative à 
la sécurité civile. Tout le monde reconnaît 
aujourd'hui la faiblesse de ces bases légales.  
 
Il est important d'insister sur deux éléments 
centraux. Premièrement, la loi ne doit pas 
simplement servir de couverture aux actes qui ont 
été posés. Elle doit viser les situations à venir, 
essentiellement. Je pense que ce serait un tort, par 
une loi aujourd'hui, de vouloir récupérer des 
situations peut-être irrécupérables du passé. La loi 
doit trouver un équilibre qui a disparu entre la 
nécessité d'une réaction constamment dans 
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l'urgence de la part de l'exécutif, d'une part, et 
l'effectivité d'un contrôle parlementaire mais aussi 
juridictionnel suffisant, d'autre part.  
 
Première observation: le caractère sans doute trop 
limité de l'implication parlementaire. Le mécanisme 
proposé comporte deux phases qui sont 
systématiquement renouvelables périodiquement: 
une première phase sur la déclaration de situation 
d'urgence épidémique (article 3) et une deuxième 
phase sur la gestion de la crise (les articles 4 et 5). 
Le constat qu'il faut faire c'est 
qu'incontestablement, un débat parlementaire 
avant chaque mesure est évidemment totalement 
impossible, l'urgence nécessitant parfois des 
entorses à ce principe. Mais le projet doit être 
amélioré en prévoyant notamment l'organisation 
d'un débat plus constant et soutenu entre, d'une 
part, l'exécutif et, d'autre part, le Parlement et 
permettant, le cas échéant, de reprendre la main, 
si vous me permettez l'expression. 
 
On peut aussi imaginer via une simple modification 
des lois coordonnées du 12 janvier 1973 que la 
section de législation du Conseil d'État, si elle n'a 
pas pu rendre d'avis – comme ce fut le cas dans 
quasiment tous les arrêtés ministériels ou royaux 
pris jusqu'à présent en amont des projets d'arrêtés, 
vu l'urgence – puisse malgré tout rendre un avis en 
aval et, notamment, pour vous aider vous, 
parlementaires, dans votre mission de contrôle du 
travail fait par l'exécutif. 
 
Était-il ainsi urgent de prévoir, dès le début du mois 
de février 2021, une prorogation de l'interdiction 
des voyages dits non essentiels du 1er au 
31 mars 2021? J'en reviens toujours à cet exemple 
mais voilà typiquement un mauvais usage, me 
semble-t-il, qui a été fait de cette notion d'urgence 
qui aurait justifié une absence d'envoi de la 
proposition devant le Conseil d'État. 
 
Le deuxième élément est la phase de déclaration 
de la situation d'urgence épidémique. Le projet de 
loi prévoit donc une confirmation par la loi dans un 
délai très court. Quelles sont les critiques qu'on 
peut formuler? Tout d'abord, permettez-moi de 
penser que deux jours ne permettent pas un débat 
sérieux sur un texte qui a tout de même pour 
vocation d'ouvrir la possibilité de prendre 
durablement une série de mesures restrictives de 
nos libertés fondamentales. En deux jours, il ne me 
semble pas possible que le Parlement prenne 
connaissance de l'ensemble des éléments qui 
justifieraient que la loi pandémie, la situation 
d'urgence épidémique soit présente. 
 
Il est risqué aussi – et cela pourrait être considéré 
comme étant a contrario, même si je ne pense pas 
que cela le soit – d'attendre la loi de confirmation 

législative pour que puissent être adoptés les 
premiers arrêtés de gestion de la crise, dès qu'on 
constate l'urgence épidémique et dès que ce 
constat est fait par un arrêté royal. S'il y a une telle 
urgence, il faut, à ce moment-là, que les 
dispositions puissent être prises mais prévoyons la 
possibilité de prendre déjà des arrêtés. Á défaut, 
on risque de les prendre sur une base légale très 
faible et de revenir à une de ces trois lois critiquées. 
C'est un des risques qui existent. Comme cela a 
été cité tout à l'heure, il y a effectivement un risque 
de voir à ce moment-là le pouvoir exécutif se 
fonder sur une des trois lois avec une base légale 
qui est fort critiquable, comme vous le savez. 
 
Enfin, la sanction qui est attachée à la non-
ratification par le Parlement, c'est-à-dire que 
l'arrêté royal cesse de sortir ses effets, est sans 
doute une sanction beaucoup trop stricte en 
l'espèce. 
 
Quant à la nécessité d'encadrer l'action de 
l'exécutif, c'est évidemment le reproche le plus 
important qui a été fait jusqu'à présent par rapport 
à la situation actuelle. Il faut préciser les différents 
éléments qui sont repris à l'article 5, § 1er du projet 
de loi. Ils sont beaucoup trop vagues. Cela vous a 
été dit par d'autres intervenants. 
 
Je prends ce simple exemple qui paraît tellement 
énorme: autoriser le pouvoir exécutif à déterminer, 
dit-on, des mesures physiques ou sanitaires, sans 
préciser ce que cela peut être. 
 
C'est évidemment bien trop vague et ça permet 
toutes les dérives. 
 
Si, comme le précise l'exposé des motifs, c'est 
l'idée de permettre au pouvoir exécutif d'établir une 
mesure de distanciation sociale, il faut le préciser 
dans la loi. Point. À défaut de le préciser, vous 
risquez d'avoir des mesures physiques, comme 
une obligation de vaccination par exemple, que 
l'exécutif pourrait prendre. Ce serait à mon avis 
contraire à la volonté du législateur. Nous vous 
invitons à être plus précis sur cet article 5, 
paragraphe 1e.  
 
C'est à partir du moment où le Parlement, constitué 
des représentants de la Nation, rappelons-le, se 
montrera précis, qu'il y aura aussi une plus grande 
adhésion de la population par rapport aux mesures 
prises.  
 
Venons-en au rôle formel prépondérant, trop 
prépondérant de la ministre de l'Intérieur 
aujourd'hui. Ce projet de loi pandémie constitue 
une dérogation à des libertés et droits 
fondamentaux. Vraiment au minimum, il faut que 
ça se fasse par arrêté royal. Je rappellerai que 
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l'article 108 de la Constitution ne prévoit pas la 
possibilité pour le pouvoir législatif de permettre 
l'exécution de lois par un simple arrêté ministériel. 
C'est bien le Roi qui doit faire les règlements et les 
arrêtés nécessaires pour l'exécution des lois. Le 
Roi, c'est le gouvernement et non le ministre par 
arrêté ministériel.  
 
Il faut également prévoir un renforcement du 
contrôle juridictionnel à chacune des étapes du 
processus mis en place. C'est là toute la difficulté. 
Le processus tel que proposé, c'est, dans la 
première phase, une déclaration de pandémie et 
un arrêté royal confirmé par une loi dans les deux 
jours, voire maximum cinq jours - je vous ai dit ce 
que nous en pensions. Quel est le contrôle 
juridictionnel possible par rapport à cet arrêté 
royal? Il est purement fictif, n'est-ce pas! Ce 
contrôle juridictionnel, c'est uniquement une 
possibilité de recours en suspension en extrême 
urgence devant le Conseil d'État. C'est donc 
totalement illusoire si c'est confirmé par une loi; le 
contrôle juridictionnel ne pourra que constater que 
c'est devenu sans objet. 
 
Une fois qu'une loi est adoptée, vous n'avez plus 
de contrôle juridictionnel possible, sauf si l'article 
142 de la Constitution est revu, alors que cet article 
n'est pas sujet à révision pour l'instant, ainsi que la 
loi spéciale organisant la Cour constitutionnelle. Il 
n'y a pas de procédure de suspension en extrême 
urgence devant la Cour constitutionnelle. 
 
Je ne vais pas vous demander de modifier à la fois 
la Constitution qui n'est, pour le moment, pas 
modifiable et de modifier la loi en matière 
d'organisation de la Cour constitutionnelle. 
 
L'idée qui a été développée par un des orateurs 
intervenus mercredi, à savoir Marc Verdussen, 
était intéressante. En effet, dans ce cas précis, on 
pourrait maintenir un recours devant le Conseil 
d'État avec une modification simple des lois 
coordonnées du 12 janvier 1973 sur le Conseil 
d'État, bien entendu, dans ce cas précis de la loi 
pandémie, sinon il y aura une explosion des 
recours devant le Conseil d'État. 
 
Pour ce qui concerne la deuxième phase, le 
contrôle juridictionnel doit pouvoir se faire 
également. Vous avez donc des arrêtés qui sont 
pris pour gérer cette phase. Dans les faits, il faut 
constater que beaucoup de recours ont été 
introduits par rapport à des arrêtés ministériels qui 
ont été pris. Je vous rappelle qu'ils ont été pris sous 
le bénéfice de l'urgence - ce qui n'était à mon sens 
pas toujours justifié -, ce qui permettait d'éviter un 
contrôle préalable de la section de législation du 
Conseil d'État, ce qui est dommage. 
 

Dans les faits, le Conseil d'État rejette la plupart 
des recours sans se prononcer sur le fond, vu qu'il 
se "contente" (telle est la règle) de se prononcer 
sur les conditions de l'extrême urgence qui, bien 
évidemment, ne sont souvent pas réunies. Une 
solution assez simple serait de créer une sorte de 
présomption irréfragable d'extrême urgence dans 
ce contentieux tout à fait particulier des arrêtés 
royaux qui seraient pris en vertu de cette loi 
pandémie. 
 
Si vous créez devant le Conseil d'État cette 
présomption irréfragable d'extrême urgence, vous 
ne devrez plus justifier de l'extrême urgence et le 
Conseil d'État aura la possibilité de se prononcer 
sur le fond. Il faudra peut-être envisager de 
renforcer, dans la loi, le recours dans le chef du 
juge administratif, à la balance des intérêts en 
présence, ce qu'il ne fait pas régulièrement. Je me 
permets de vous renvoyer à ce sujet à ce qu'il se 
passe notamment en France sur l'institution du 
référé-liberté devant le Conseil d'État de France. 
 
Il y a aussi un manque de garanties en termes de 
transparence administrative. Cela peut paraître 
relativement anodin, mais cela ne l'est pas. Il faut, 
me semble-t-il, organiser de manière beaucoup 
plus précise et beaucoup plus claire la publicité des 
documents scientifiques qui ont conduit à 
l'adoption de ces arrêtés. Je ne vous parlerai pas 
ici de la composition des comités d'experts. Mais il 
en va du respect du droit fondamental à la 
transparence administrative qui est garanti par la 
Constitution et, en particulier, par l'article 32 de la 
Constitution. 
 
C'est donc aussi une meilleure garantie d'adhésion 
que d'avoir ces éléments. 
 
Enfin, une petite observation pour m'étonner et 
vous me permettrez ce petit clin d'œil. Si, dans la 
loi ou  le projet de loi, on estime que le port du 
masque est contraire à l'article 563bis du Code 
pénal, je me demande comment on va justifier les 
sanctions qui ont été prises jusqu'à présent, vu 
qu'elles ont été prises sur base d'arrêtés royaux ou 
d'arrêtés ministériels qui ne peuvent tout de même 
pas déroger aux principes de la loi. C'est une petite 
pique un peu étonnante.  
 
Vous me permettrez aussi un petit accès de 
mauvaise humeur, pour terminer, au sujet de la 
définition des secteurs essentiels. Que le pouvoir 
législatif soit un secteur essentiel, je ne vais 
évidemment pas dire le contraire devant vous. Que 
le pouvoir exécutif soit un secteur essentiel, je ne 
vais pas le dire, l'auteur de la loi étant le pouvoir 
exécutif. Mais tant qu'à faire, pourquoi ne pas y 
mettre également  le pouvoir judiciaire? C'est 
étonnant de voir que le pouvoir judiciaire n'est pas 
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repris comme étant un secteur essentiel! 
 
Je vous remercie de votre attention. 
 
 Peter Callens: Mijnheer de voorzitter, namens de 
Orde van Vlaamse Balies dank ik u voor de 
gelegenheid die mij wordt geboden om u hier te 
woord te staan en bijkomende bedenkingen te 
geven bij het voorliggende voorontwerp. 
 
Het zal u niet verbazen dat ik het eens ben met de 
vorige spreker en dat wij op dezelfde golflengte 
zitten. Ik zal proberen niet altijd in herhaling te 
vallen ten opzichte van wat al is uiteengezet, wat 
misschien ook het tijdsbestek van mijn 
uiteenzetting ten goede zal komen. 
 
Het is natuurlijk niet aan de balie om aan het 
Parlement of aan de regering uiteen te zetten op 
welke manier een pandemie moet worden 
bestreden. Dat is niet onze taak. Het is echter 
misschien wel onze taak u te wijzen op de correcte 
juridische invulling van de regels die u worden 
voorgesteld. 
 
Die correcte invulling is wel degelijk essentieel, al 
was het maar om de afdwingbaarheid te vrijwaren 
van de regels die verband houden met de 
bestrijding van de coronacrisis. 
 
Wij hebben inderdaad gezien dat een aantal 
rechters, ook aan het hof van beroep te Brussel, 
beslissingen heeft genomen die de wettelijke basis 
van de huidige regels in twijfel trekken. Het is 
precies onze taak om dergelijke situaties van 
rechtsonzekerheid – op dat vlak heeft de balie wel 
een rol te spelen – te vermijden en te bestrijden. 
 
Wij kunnen ons niet van de indruk ontdoen dat wat 
tot nu toe is gebeurd, vergelijkbaar is met de 
situatie van de arts die zich tot zijn patiënt richt en 
hem bijvoorbeeld aanraadt het bed te houden 
gedurende een zekere tijd. Wat hier is gedaan, is 
het uitspreiden van een dergelijke redenering over 
de hele maatschappij, die is beschouwd als een 
zieke persoon aan wie regels kunnen worden 
opgelegd, waarbij die regels ook nog worden 
voorzien van strafsancties, zonder dat men zich 
goed heeft afgevraagd of het constitutionele kader 
waarin wij ons bevinden, wel degelijk goed is 
gerespecteerd. Daar wringt meteen het schoentje. 
 
Wanneer beperkingen worden opgelegd aan de 
grondwettelijke vrijheden en rechten, kunnen ze 
alleen maar tijdelijk zijn en moeten ze gebeuren via 
een wet, die voldoende duidelijk is en voorzienbaar 
in haar gevolgen. 
 
Ik betreur de precedentwaarde die uitgaat van de 
huidige manier van werken, die volgens mij in strijd 

is met de constitutionele beginselen van ons land 
en waardoor er een indruk kan zijn ontstaan dat 
maatregelen kunnen worden opgelegd aan de hele 
bevolking die afwijken van de grondwettelijke 
fundamenten waarop ons land is gebaseerd. 
 
Wij weten ondertussen, aangezien het ook al 
meermaals is gezegd, dat de wet van 15 mei 2007 
betreffende de civiele veiligheid een hoogst 
betwistbare rechtsgrond is voor de ministeriële 
besluiten die op dit ogenblik van kracht zijn en 
systematisch worden aangepast, aangevuld en 
gewijzigd. Het feit dat dit voorontwerp aan u wordt 
voorgelegd, bewijst volgens mij dat iedereen 
aanvoelt dat het huidig wetgevend kader niet 
voldoende is voor een crisis op de langere termijn. 
 
Ik betreur evenzeer dat dit voorontwerp zo laat 
komt, rijkelijk laat. Het had eigenlijk een jaar 
geleden moeten gebeuren. Immers, wat zal er nu 
met die wet gebeuren? Ik weet het niet. Als het de 
bedoeling is om deze wet nog van toepassing te 
maken op de huidige crisis, dan wens ik u van harte 
toe dat die wet er snel komt, ondanks de 
verschillende bémols die ik straks nog aangeef en 
die andere sprekers al hebben aangegeven. Als 
het de bedoeling is om met die wet toekomstige 
crisissen te beheersen, dan nodig ik u ertoe uit om 
er veel meer tijd voor uit te trekken en u er goed 
over te beraden of u dat wel wenst. In het debat 
van vandaag ga ik uit van de veronderstelling dat u 
deze wet wel degelijk toegepast ziet op de huidige 
crisis. 
 
Laten wij even kortweg bekijken wat we daarmee 
kunnen doen: het wat, hoe, waarom en wanneer. 
 
Ten eerste, het wat. We bestrijden een 
epidemische noodsituatie, zoals beschreven in het 
voorontwerp, en daarvan wordt een definitie 
gegeven. Ik nodig u uit tot een goed beraad over 
de inhoud van die definitie. De definitie is zeer 
hypothetisch geformuleerd, maar dat moet naar 
ons oordeel veel strakker. In die zin hebben wij een 
voorstel geformuleerd in een tekst die u werd 
overhandigd, waarmee wij u gewoon een 
denkpiste meegeven. In de nu voorliggende tekst 
wordt bijvoorbeeld gesproken over "elke 
gebeurtenis die een ernstige bedreiging 
veroorzaakt of kan veroorzaken". Er is dus nog niet 
eens een bedreiging, er kán een bedreiging 
veroorzaakt worden. Ik denk dat we op die manier 
zeer hypothetisch bezig zijn. De tekst bevat verder 
nog meer hypothesen. Ik nodig u uit om een veel 
strakkere definitie te gebruiken. Uiteindelijk gaat 
het om een beperking van de grondrechten en 
vrijheden. Die beperkingen moeten per definitie 
strikt worden gelezen, zo strikt mogelijk. Daarom 
ga ik ervan uit dat de definitie die wordt 
voorgehouden, ook strak genoeg geformuleerd is. 
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Tegelijkertijd stel ik vragen over de manier waarop 
men denkt deze of andere potentiële crisissen aan 
te gaan, omdat de tekst het heeft over sterfte of 
overmatige sterfte. 
 
 Wij stellen ons de volgende vraag. Wat gebeurt er 
als er geen sprake meer is van sterfte, maar 
bijvoorbeeld van veralgemeende blindheid bij de 
patiënten, of wat gebeurt er wanneer een groot 
deel van de bevolking onvruchtbaar wordt? Het 
voorontwerp adresseert die situaties helemaal niet. 
Als men dan toch de weg opgaat van een 
bestrijding van een epidemische situatie, mag men 
niet alleen uitgaan van de hypothese van 
oversterfte. Ik nodig u dus graag uit om daarover 
na te denken. 
 
Men definieert dus de epidemische noodsituatie en 
men neemt maatregelen. Ook daaromtrent – in het 
verlengde van wat de vorige spreker heeft gezegd 
– wil ik u heel graag uitnodigen om de definities 
veel strakker te maken. 
 
Het is al gezegd dat artikel 5 problematisch is. Daar 
staan heel wat dingen in waarover men zich kan 
afvragen wat zij betekenen. Opnieuw, er zijn de 
criteria van voorzienbaarheid en duidelijkheid, 
maar daaraan wordt niet voldaan. Ik treed de 
vorige spreker volmondig bij – hier verval ik toch 
even in herhaling, omdat ik er de nadruk op wil 
leggen – dat het absoluut niet door de beugel kan 
dat artikel 5, § 1, h voorziet in het opleggen van 
fysieke of sanitaire maatregelen zonder verdere 
precisering. Dat geeft de mogelijkheid om allerlei 
excessen op te leggen aan de bevolking en dat kan 
niet de bedoeling zijn. 
 
Na het "wat" kom ik nu aan het "hoe". Hoe wil men 
dat bereiken? Men wil een tijdelijke beperking op 
de grondrechten en de vrijheden opleggen. Dat lijkt 
mij logisch in het kader van de bestrijding van een 
zware crisis zoals degene die wij nu kennen, dus 
daar bestaat geen misverstand over, maar het 
moet dan wel gebeuren binnen het grondwettelijk 
kader waarin wij ons bevinden. Ik ga dus volledig 
akkoord met alle sprekers die hebben gezegd dat 
dit soort maatregelen niet kan worden opgelegd bij 
ministerieel besluit. Dat moet gebeuren bij 
koninklijk besluit. Dat is de grondwettelijke 
devolutie van de machten zoals die bij ons is 
georganiseerd en daar kunnen wij op dit ogenblik 
absoluut niet van afwijken. 
 
De maatregelen zijn, enerzijds, het vaststellen van 
de noodsituatie – er is al bepaald dat het bij KB 
gebeurt, dus ik treed dat graag bij – en, anderzijds, 
de vastlegging in een bevestigende wet. Ik denk 
dat dit juist is, omdat dat minstens aan het 
Parlement de gelegenheid geeft om te debatteren 

over die vraag. Het zal ook een heel interessant 
debat zijn bij de hernieuwing van de noodsituatie, 
want dan zal men niet alleen kunnen nadenken 
over de vraag of er nog steeds een noodsituatie is, 
maar zal men ook de juiste vragen kunnen stellen 
over de inhoud van de maatregelen die de 
uitvoerende macht ondertussen op de bevolking 
heeft losgelaten. 
 
We gaan daarnaast dus ook maatregelen nemen. 
Wij zijn van mening dat het de uitvoerende macht 
is die daar zijn verantwoordelijkheid moet 
opnemen. Wij denken niet dat het wenselijk is, in 
tegenstelling tot wat er in Nederland gebeurt en 
misschien in tegenstelling tot wat andere sprekers 
zeggen, dat al die maatregelen ook nog eens bij 
wet worden bevestigd. Wij denken dat dit een te 
zwaar mechanisme is. Het neemt de 
verantwoordelijkheid weg van de uitvoerende 
macht. Het doet daarbij, ten minste in het huidige 
constitutionele bestel waarin wij ons bevinden, ook 
af aan de rechtsbescherming van de burger, ten 
eerste, omdat hij verstoken blijft van de 
mogelijkheid om zich te wenden tot de Raad van 
State over de rechtsgeldigheid van het besluit en 
ten tweede, omdat hij niet meer kan genieten van 
de toetsing door de hoven en rechtbanken aan de 
wet, krachtens artikel 159 van de Grondwet. Dat is 
onze visie daarop. 
 
Al die maatregelen moeten noodzakelijk zijn voor 
het doel dat men wenst te bereiken en ze moeten 
proportioneel zijn. Dat element van proportionaliteit 
menen wij zeer onvoldoende te ontwaren in de 
sanctionering. De sanctionering is uniform. Het is 
een blok. Natuurlijk is er de mogelijkheid voor de 
rechter om binnen de grenzen die gesteld worden, 
de gevangenisstraffen en de boetes te moduleren, 
maar daarbuiten is geen modulering mogelijk. 
 
Het kan echt niet de bedoeling zijn om voor relatief 
mineure ingrepen systematisch naar de 
strafrechter te moeten, zodat iedereen die in 
overtreding is zich steeds weer voor de strafrechter 
moet gaan verantwoorden. Erger nog, het kan niet 
de bedoeling zijn dat al die personen die zich 
moeten verantwoorden en blijkbaar ook een 
inbreuk hebben gepleegd, een strafregister krijgen. 
Als het alleen ging over de straf, tot daar aan toe, 
maar een strafregister heeft zo veel gevolgen op zo 
veel vlakken. 
 
Mevrouw Verstrepen, voorzitster van de Liga, heeft 
een voorbeeld gegeven. De kansen die personen 
op de arbeidsmarkt hebben worden ook meteen 
aangetast. Dat kan niet de bedoeling zijn. Er moet 
zeker voldoende beleidsmatige ruimte zijn voor het 
opleggen van minnelijke schikkingen. Er moet ook 
zeker de mogelijkheid zijn om verzachtende 
omstandigheden in acht te nemen. Dat staat er niet 
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duidelijk in. Straffen zouden veel beter moeten 
worden gemoduleerd naar de ernst van de 
inbreuken. Men kan moeilijk een keer een 
mondmasker op straat niet dragen vergelijken met 
het organiseren van een massale lockdownparty 
waar duizenden mensen aanwezig zijn zonder 
mondmasker of andere vormen van bescherming. 
 
Hier moet veel meer modulering plaatsvinden. Dat 
vinden wij een groot gemis van dit voorstel. 
 
Wij denken ook dat er veel meer rekening 
gehouden moet worden met de bijzondere situatie 
van categorieën van personen, zoals de kwetsbare 
personen, zorgbehoevenden, mensen met een 
handicap en alleenstaanden. Er zou wettelijk 
verankerd moeten worden dat er 
moduleerbaarheid zit in de maatregelen en in de 
sanctionering.  
 
Ik heb al gesproken over het wat en het hoe. Nu zal 
ik spreken over het waarom. Een onderdeel 
daarvan is zeer deficiënt geweest in de methode 
waarop de crisis nu is behandeld. Dat is de 
motivering van de individuele maatregelen. Dat zou 
veel explicieter moeten gebeuren. Er is al bepaald 
dat de wetenschappelijke en andere adviezen 
waarover men beschikt en die men gebruikt, 
publiek moeten worden gemaakt. Dat is heel goed 
en daar staan we volledig achter.  
 
Voor iedere maatregel moet er echter ook een zeer 
duidelijke motivering zijn. Het gaat niet alleen om 
elke maatregel, maar de ervaring heeft ons 
getoond dat het ook gaat om de constante wijziging 
van de maatregelen. Daarbij stelt de burger zich 
vragen over waarom bepaalde maatregelen op dag 
1 zo luiden en op dag 2 helemaal anders, terwijl het 
niet zichtbaar is dat er in de algemene toestand iets 
veranderd is. Die verantwoording moet veel beter 
gegeven worden. Dat zal uiteindelijk de burger, en 
de rechter wanneer het nodig is, in staat stellen om 
de toetsing te doen van de regels aan de principes 
waaraan dat soort regelgeving moet voldoen. We 
moeten dus beter motiveren.  
 
We moeten ook veel minder aan 
micromanagement doen van teksten die moeilijk te 
lezen zijn, die soms helemaal niet te begrijpen 
vallen, die incoherent zijn; dat is echter meer voor 
de uitvoerende macht. Dat is niet voor uw 
Parlement, meer voor de uitvoerende macht. 
 
Daarnaast moeten de adviesraden bij wet worden 
vastgelegd; daarin moeten de profielen van de 
personen die daarin moeten zetelen, worden 
bepaald, en de criteria waaraan zij moeten 
voldoen. Die criteria betreffen uiteraard 
competentie, maar ook onafhankelijkheid en 
afwezigheid van belangenconflicten. Het is 

werkelijk essentieel dat de bevolking kan nagaan 
dat de wetenschappelijke en andere adviezen die 
gegeven worden aan de regering en aan het 
Parlement uitgaan van personen die verheven zijn 
boven elke twijfel op vlak van belangen. 
 
Ten slotte staan wij erop dat maatregelen die 
beperkend zijn ten opzichte van de grondwettelijke 
vrijheden en grondrechten tijdelijk zijn en zo kort 
mogelijk gelden. Dat is een eis inzake 
proportionaliteit, en ook een vraag naar de 
geschiktheid en de noodzakelijkheid van de 
normen. Dat zou ook moeten blijken uit de 
verantwoording van de normen, waar ik nogal op 
hamer.  
 
Wij juichen toe dat er in het voorstel sprake is van 
een driemaandelijkse toets van het beginsel of we 
al dan niet nog in een epidemische noodtoestand 
verkeren. Of dat drie maanden moet zijn, laat ik 
aan uw beoordeling over. Ik hoorde iemand 
spreken over één maand. Dat lijkt me heel erg kort. 
Drie maanden is in ieder geval een maximale 
termijn die voor ons gehanteerd kan worden. Dat 
vinden wij op zich positief. Zo kan deze discussie 
ook op het niveau van het Parlement worden 
gevoerd. 
 
Ik vat het samen, mijnheer de voorzitter. In deze 
wet zit zeker een grote stap vooruit ten opzichte 
van het huidige wetgevend kader, dat geen 
voldoening schenkt. Er zitten nog heel wat hiaten 
in en ik nodig de vergadering graag uit die te 
verhelpen. Dank u zeer voor uw aandacht.  
 
De voorzitter: Dank u wel voor uw uiteenzetting. 
Vooraleer ik het woord aan iemand geef, heb ik 
gezien dat de heer Dries ons vervoegd heeft als 
voorzitter van de VVSG. Ik vermoed dat u het 
woord neemt, mijnheer Dries? 
 
Ik moet u, net zoals bij uw collega's, vragen om 
even te antwoorden op een reglementaire 
bepaling. Het Kamerreglement schrijft me namelijk 
voor om te vragen of u in een andere hoedanigheid 
betrokken bent of geweest bent bij initiatieven 
betreffende de voorliggende wetgeving, en of u 
betaald wordt voor de bijdrage aan de hoorzitting. 
In voorkomend geval, door welke instantie gebeurt 
dit? Het volstaat om met ja of nee te antwoorden.  
 
 Wim Dries: Ik ben niet betrokken geweest, 
behalve dat ik burgemeester ben van een stad in 
België die heel wat heeft moeten ondernemen naar 
aanleiding van de coronacrisis. Maar ik ben niet 
betrokken bij de opmaak en word ook niet betaald, 
naast mijn loon als burgemeester, voor deze 
specifieke vergadering. Laat dat duidelijk zijn. 
 
Kris Snijkers zal ook een deel van de presentatie 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



2271897/001DOC 55

CRIV 55 K803 12/03/2021  
 

CHAMBRE-3E SESSION DE LA  55E LEGISLATURE 2020 2021 KAMER-3E ZITTING VAN DE 55E ZITTINGSPERIODE 

 

17 

doen. We zullen met twee spreken en binnen onze 
tijd blijven.  
 
De voorzitter: We hadden bij aanvang van de 
hoorzittingen afgesproken om te proberen ons te 
beperken tot 15 à 20 minuten voor een 
uiteenzetting. Ik geef u graag het woord.  
 
 Wim Dries: Dank u wel. Ik weet niet of wij de 
presentatie kunnen delen die wij hadden 
voorgesteld. Ik dacht dat dit kon. Wij hebben die, 
denk ik, ook opengemaakt.  
 
Wij hebben op 5 maart een uitnodiging gekregen 
om een repliek op het voorontwerp van 
pandemiewet te geven vanuit de VVSG als 
vereniging voor steden en gemeenten in 
Vlaanderen. Voor ons is dat een vrij korte termijn 
om daarover formeel een politiek gevalideerd 
standpunt te hebben, wat in onze bestuursorganen 
gevalideerd kan worden. Wij hebben vooral toch 
meegegeven wat onze ervaringen zijn met de 
covidcrisis waarin we nu zitten. We hebben die 
aandachtspunten natuurlijk ook wat willen 
weergeven. Het is voor ons geen juridisch-
technisch advies. We hebben niet het wetgevend 
werk op zijn merites beoordeeld, we hebben vooral 
bekeken hoe het nu werkt op het terrein en welke 
elementen we ook hier moeten meenemen. De 
wettelijke basis is natuurlijk vanuit de covidcrisis 
gegroeid, maar heeft natuurlijk ook de ambitie – 
laat ons hopen dat het niet meer voorvalt – om 
eventueel in de toekomst pandemieën op 
eenzelfde manier aan te pakken.  
 
Ik moet in alle eerlijkheid zeggen dat wij een aantal 
aandachtspunten zullen geven die misschien soms 
iets verdergaan dan de pandemiewet, maar wij 
vinden het toch wel belangrijk om dat mee te 
geven. Aan de andere kant vertrekken wij natuurlijk 
heel erg vanuit de rol van de lokale besturen, die 
zich ook moeten handhaven in die interbestuurlijke 
context, waarbij we ook gemerkt hebben dat dit niet 
altijd even gemakkelijk is. We komen daar 
trouwens ook nog wel op terug met een aantal 
elementen die we daarbij aanvoeren.  
 
Een eerste punt is de betrokkenheid van de lokale 
besturen bij het uitwerken van maatregelen. Dat 
zouden we toch meer verankerd willen zien dan 
vandaag het geval is, omdat het heel belangrijk is 
dat er eenheid van leiding is. In de federale crisis 
is dat ook zo, daarin is er eenheid van leiding. In de 
noodplanning is dat alleszins toch zo. Wij vragen 
toch ook wel die sterke betrokkenheid om de 
kwaliteit van de maatregelen, de effectiviteit en de 
snelheid te verhogen. Ik wil dat ook met een aantal 
voorbeelden illustreren. Wij hebben als lokale 
besturen het afgelopen jaar heel wat maatregelen 
genomen. Soms waren we vroeger dan de federale 

maatregelen en werden we teruggefloten, soms 
waren we strenger. Soms gaven we ook aan dat 
maatregelen die genomen werden via een 
ministerieel besluit, niet toepasbaar waren op het 
lokale niveau, vaak omwille van terreinkennis. Wij 
als vereniging hebben die wel.  
 
Het is belangrijk dat de gemeenten, de lokale 
besturen en de burgemeesters daarbij betrokken 
worden. Zij zijn immers bij uitstek de mensen die 
daarvoor staan en die dat kunnen meenemen.  
 
Een volgend element is dat men ons de ruimte 
moet geven om in te spelen op die concrete lokale 
situaties. Dat is heel erg belangrijk. Wij zien heel 
vaak sneller wat er aan het gebeuren is in onze 
regio. Ik merk dat in mijn eigen stad. Wij zien 
onmiddellijk wanneer de cijfers stijgen of dalen, en 
die kunnen anders zijn dan in andere regio's. Wij 
moeten de mogelijkheid hebben om daarop snel in 
te spelen.  
 
U weet ook dat de burgemeesters uiteindelijk de 
bevoegdheid hebben op het vlak van algemene 
bestuurlijke politie. De VVSG vindt dat ook 
belangrijk, omdat dit toelaat om in een aantal 
situaties snel maatregelen te nemen. Wij hebben 
ook vastgesteld dat in de eerste maanden die rol 
wat onder druk kwam te staan. Als wij strenger 
optraden, werden wij eventueel teruggefloten door 
de gouverneur of anderen. Daarom vinden wij het 
positief dat in artikel 4 de mogelijkheid blijft 
behouden om, wanneer de lokale omstandigheden 
dat vereisen, strengere maatregelen te nemen ten 
opzichte van degene die genomen zijn door de 
minister.  
 
Het voorontwerp bepaalt ook dat er overleg moet 
zijn met de bevoegde federale en regionale 
overheden over de beoogde maatregel. Wij vinden 
dat toch wel moeilijk. Wij hebben ervaren dat niet 
altijd even helder is met wie men dan moet 
overleggen. In een crisis is er enerzijds de 
veiligheidsketen, het federale niveau, anderzijds is 
er de inhoudelijke beleidsketen, dat zijn de twee 
elementen die naar voren komen. De vraag is dan 
wie die bevoegde overheid is. Dat is voor ons een 
belangrijke vraag. Bij lokale besturen is dat 
duidelijk. Op dat niveau komen die verschillende 
bevoegdheden samen bij de burgemeester, die 
dan vanuit zijn ambt overlegt met de schepenen en 
met de stad. Daar is die eenheid van leiding 
duidelijk. Dat lijkt ons toch wel een aandachtspunt 
in het voorstel. Hoe gaat men dat bepalen? Anders 
moet een lokaal bestuur met zeven mensen 
afstemmen vooraleer er een beslissing kan worden 
genomen. Dat is in een crisis nooit goed.  
 
Voor de volgende punten geef ik graag het woord 
aan algemeen directeur Kris Snijkers.  
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 Kris Snijkers: Dank u wel. De lokale besturen 
moeten over hun gegevens kunnen beschikken om 
hun opdrachten uit te voeren. Het voorontwerp 
bevat een heel aantal bepalingen omtrent de AVG, 
de Algemene Verordening Gegevensbescherming. 
We hebben in deze korte tijd nog geen analyse 
kunnen maken van wat de concrete implicaties 
daarvan zijn en wat de verhouding is tussen de 
bepalingen van het voorontwerp van pandemiewet 
en bijvoorbeeld de deelstatelijke regelgeving. Ik 
verwijs bijvoorbeeld naar het decreet inzake 
preventief gezondheidsbeleid. Op dit ogenblik 
hebben wij daar geen concreet zicht op.  
 
Wat wij wel hebben ervaren is het volgende. 
Wanneer gemeenten een opdracht van 
handhaving of coaching willen opnemen, moeten 
zij aan de gegevens kunnen geraken. De 
bescherming van de privacy is daarin een heel 
belangrijk gegeven maar tegelijkertijd stellen we 
vast dat dit heel moeizaam gaat. Men moet daar 
heel zware administratieve formaliteiten voor 
doorworstelen, aan protocollen en 
verwerkingsovereenkomsten, vooraleer men de 
gegevens op een rechtmatige manier kan 
gebruiken. 
 
Ik wil ook kort het voorbeeld aanhalen van het 
Rijksregister dat onlangs nog een brief heeft 
gestuurd naar de lokale besturen. Daarin werd 
gesteld dat de lokale besturen inzake de 
vaccinatiecampagne, inzonderheid het oproepen 
van mensen, geen gebruik konden maken van het 
Rijksregister. Dat is heel merkwaardig. Een 
bestuursniveau dat het Rijksregister voedt, zou 
daar geen gebruik van kunnen maken.  
 
Wat is hier aan de hand? De federale overheid en 
de deelstaten hebben initieel gesteld dat de 
gemeenten daar geen rol in te spelen hebben. De 
uitnodiging gebeurt volledig centraal. Ondertussen 
wint de opvatting veld dat de lokale besturen wel 
degelijk een rol zouden moeten kunnen opnemen, 
bijvoorbeeld op het vlak van reservelijsten. Om 
mensen die op een reservelijst staan naar het 
vaccinatiecentrum te kunnen halen. Om mensen 
die een afspraak niet bevestigen te kunnen 
benaderen en te kunnen nagaan wat daar aan de 
hand is. Hoe kunnen we die mensen toch 
overtuigen om naar dat vaccinatiecentrum te 
gaan?  
 
Op dit ogenblik is daar geen duidelijk juridisch 
kader voor. Dat wilde ik toch nog even aanstippen. 
Er zijn een aantal bepalingen in de pandemiewet, 
maar het is toch wel belangrijk om daarover een 
heel duidelijk regelgevend kader te hebben ofwel 
van de federale wetgever, ofwel van de 
decreetgever op deelstatelijk niveau. De juiste 

juridische basis moet worden gegeven en er moet 
heel concreet worden aangegeven wat de 
verantwoordelijkheden zijn van eenieder. Wat zijn 
de  opdrachten? Welke gegevens en welke data 
kan men daarvoor gebruiken? Dat is op dit ogenblik 
nog te weinig het geval, waardoor we heel vaak 
tijdrovende administratieve formaliteiten moeten 
vervullen. 
 
Een ander aspect is de afstemming met het 
crisisbeheer. Wij denken dat het positief is dat er 
een heel duidelijke link staat in het voorontwerp  
tussen enerzijds de epidemische situatie, de 
noodsituatie, en anderzijds het crisisbeheer, de 
klassieke nood- en interventieplanning. 
 
Wanneer er een epidemische noodsituatie wordt 
uitgeroepen, volgt daaruit automatisch de federale 
fase van de nood- en interventieplanning. Daarbij 
werpen wij de vraag op of het niet interessant zou 
zijn om ook voor dat soort situaties tot een 
bijzonder nood- en interventieplan te komen. Er is 
ooit een eerste aanzet daartoe gegeven door de 
toenmalige gouverneur van de provincie Vlaams-
Brabant. Op het deelstatelijk niveau, in 
Vlaanderen, werd er een draaiboek ontwikkeld 
door het Agentschap Binnenlands Bestuur. Er werd 
ook een leidraad ontwikkeld door het Agentschap 
Zorg en Gezondheid. 
 
Als lokaal bestuur zit men daarnaar te kijken. Dat 
zijn allemaal verschillende documenten, die wel 
hun merites hebben, maar ook niet altijd correct of 
goed op elkaar afgestemd zijn. Daarom zou het 
misschien interessant zijn om voor zulke situaties 
één heel duidelijk bijzonder nood- en 
interventieplan te maken, waarin ook de 
verschillende procedures van de verschillende 
betrokken actoren heel duidelijk uitgewerkt zijn. 
 
Een ander aspect is de nood aan eenduidige en 
tijdige communicatie. Het voorontwerp van 
pandemiewet is één zaak. Er is daarnet al door 
onze voorzitter verwezen naar de MB's en de FAQ. 
De lokale besturen moeten zich wel goed op die 
maatregelen kunnen voorbereiden. Zeker in de 
eerste fase van de pandemie is het geregeld 
voorgevallen dat de MB's zeer laat werden 
gecommuniceerd, waardoor de lokale besturen 
zeer weinig tijd hadden voor de praktische 
voorbereidingen om die maatregelen uit te voeren. 
Hetzelfde geldt voor de FAQ. Af en toe moest er 
worden gewacht op de FAQ met de concrete 
interpretatie van de regels. Los van de tijdigheid is 
ook de eenduidigheid belangrijk. Wat staat er in en 
wat betekent dat? Het valt nog altijd wel eens voor 
dat wij andere interpretaties krijgen, afhankelijk van 
de instantie die daarop aangesproken wordt. 
 
Ik kan daarbij het recente voorbeeld van de 
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ijskarren geven. Initieel kregen wij de boodschap 
dat ijskarren mochten. Nadien werd die boodschap 
gewijzigd en mocht een ijskar alleen als die 
stilstond en niet als die rondreed. Het is niet altijd 
heel helder. Een eenduidige interpretatie, een 
eenduidig begrippenkader en de standvastigheid 
daarin zijn zeer belangrijk voor de lokale besturen. 
 
Ik kom tot een praktisch aspect, wat het 
voorontwerp betreft. Quid met de niet-verlenging? 
Een epidemische situatie voor een periode van drie 
maanden is eventueel verlengbaar, maar wat 
gebeurt er als die niet verlengd wordt? Wat gebeurt 
er wanneer die situatie niet bekrachtigd wordt door 
het Parlement? Op dat ogenblik kunnen er ook al 
lokale, bijvoorbeeld strengere, maatregelen 
genomen zijn. Hoe zit het daarmee? Is dat een 
overgangssituatie? Hoe moeten wij daarmee 
omgaan? Dat is vooral een praktische vraag, 
gericht op het eventueel niet verlengen van zo'n 
situatie. 
 
Een laatste aspect is wat het voorontwerp nu 
eigenlijk beoogt. Gaat het om generieke wetgeving 
die ook in de toekomst voor gelijkaardige situaties 
zou moeten kunnen dienen? Is het eerder een 
specifieke COVID-19-wet die ons moet toelaten om 
met de huidige situatie om te gaan? Dat is voor ons 
wat minder duidelijk. Af en toe krijgt men bij dit 
voorontwerp het gevoel dat het generiek is, terwijl 
het op andere vlakken specifiek op de huidige 
situatie toegesneden lijkt te zijn. Dat was nog een 
kleine opmerking. 
 
Onze voorzitter wil waarschijnlijk ook nog enige 
toelichting geven. 
 
 Wim Dries: Met deze elementen hebben we al 
een aantal groepen aangehaald. Een eerste 
belangrijk item is de betrokkenheid van de lokale 
besturen. Hoe zal die interactie er komen en hoe 
betrekt men hen hierbij? Hoe laat men hen toe om 
op concrete situaties in te spelen? 
 
De data vormen een tweede punt. Met het oog op 
de privacy en de GDPR is dat ontzettend 
belangrijk. We hebben gemerkt dat men in de 
kerstvakantie opriep tot controle van de 
terugkeerders maar wij hebben pas drie weken 
later toegang gekregen tot de namen, en dan nog 
in heel beperkte mate. Als men wil dat wij iets doen, 
geef ons dan ook de handvatten. 
 
Ten derde is er de noodplanning. Het is de 
belangrijk om daar helder over te communiceren. 
Hoe pakken we dat aan? Tijdige en duidelijke 
communicatie blijkt daar immers heel belangrijk te 
zijn. 
 
Verder heb ik nog een drietal opmerkingen die 

specifiek betrekking hebben op de wetgeving. We 
maken ons enigszins zorgen over de bevoegde 
overheid en ik meen dat het belangrijk is om dat te 
bekijken. Er moet duidelijkheid komen over hoe dat 
dan werkt. 
 
Ten tweede zijn er de implicaties van het niet 
verlengen en ten derde is er de vraag hoe we 
omgaan met de verwijzingen naar COVID-19 in 
deze algemene wetgeving. Dat zijn enkele 
praktische elementen die wij zijn tegengekomen bij 
het nalezen van de tekst. 
 
Dat was de inschatting van de lokale besturen. Ik 
wil nogmaals benadrukken dat wij geen juridische 
afweging hebben gemaakt, maar ons vooral 
gebaseerd hebben op onze ervaringen met deze 
coronacrisis. We hebben gemerkt dat de rol van 
een vereniging als de onze erg belangrijk is om de 
lokale besturen info te geven en te coördineren. 
We kunnen een spreekbuis zijn om erbij betrokken 
te worden en op die manier zijn we ook echt een 
schakel in de aanpak van de pandemie. Het gaat 
dan vanzelfsprekend om de lokale aanpak, maar 
met een vereniging als de VVSG kunnen we daarin 
mee een rol spelen. 
 
Eventuele vragen beantwoorden wij graag. 
 
De voorzitter: Mijnheer Dries en mijnheer Snijkers, 
bedankt voor uw uitleg. 
 
De leden krijgen nu het woord voor hun vragen. Op 
verzoek van de tolken en vertalers roep ik de leden 
die online vergaderen ertoe op om een headset te 
gebruiken. 
 
 Yngvild Ingels (N-VA): Mijnheer de voorzitter, 
geachte sprekers, ik dank u allen voor uw zeer 
verhelderende uitleg. Ik heb maar een klein aantal 
bijkomende vragen. 
 
Aan de eerste vier sprekers wil ik vragen op welke 
manier u geprobeerd hebt de beleidsmakers attent 
te maken op alles wat u hier vandaag verteld hebt. 
Hebben jullie een schrijven gericht? Werden jullie 
gehoord door de huidige en/of de voorgaande 
regering over jullie bezorgdheden? 
 
Kunnen jullie vergelijken met het buitenland en 
aangeven waar een en ander volgens jullie in 
andere landen op een betere manier is aangepakt? 
Kunnen wij leren uit voorbeelden uit het 
buitenland? 
 
Ik had ook vragen over de rechtsbescherming, 
maar daarover zijn de meningen al duidelijk 
uiteengezet. 
 
Voor de vertegenwoordigers van de VVSG heb ik 
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een vraag over de belangrijke rol van de VVSG in 
de informatiedeling. Helemaal in het begin van de 
crisis heb ik de website van de VVSG vaak 
geconsulteerd, omdat de zaken daarop goed 
samengevat stonden, een mooie verzameling aan 
informatie. Gelet op de rol die jullie gespeeld 
hebben, voorzien jullie ook een soort van 
evaluatie? Worden de bevindingen van de 
burgemeesters via jullie vereniging doorgegeven 
aan het beleid, bijvoorbeeld via de gouverneurs, 
zodat er met die bemerkingen toch rekening wordt 
gehouden? Zijn jullie dat van plan? 
 
 Claire Hugon (Ecolo-Groen): Monsieur le 
président, je tiens à remercier tous les intervenants 
qui nous démontrent, une fois encore, à quel point 
il est utile - même à ce stade d'élaboration du 
texte - de pouvoir mener des discussions de fond 
sur les options fondamentales qui vont le traverser. 
 
Certains d'entre vous ont creusé des sillons qui 
avaient été ouverts mercredi et ce matin, mais vous 
en avez aussi exploré de nouveau. Des cinq 
premières interventions, je retiens une sorte de fil 
rouge qui vise à inspirer la confiance et l'adhésion 
des citoyens, au lieu de s'inscrire dans une optique 
plus coercitive et plus répressive. Cela transparaît 
dans plusieurs de vos propos: bien sûr, le parfait 
respect des exigences légales et 
constitutionnelles, mais aussi la composition des 
conseils d'experts qui devrait être précisée, la 
façon dont on assure l'effectivité des mesures 
(transparence, publicité, prévisibilité), l'absence de 
stigmatisations et de conséquences à long terme, 
la prise en charge de situations spécifiques, etc. 
Bref, vous ouvrez beaucoup de pistes de travail 
pour modifier la logique dans laquelle nous 
pourrions nous inscrire avec ce texte. 
 
J'aimerais poser une question plus précise au sujet 
du recours aux sanctions pénales. C'est un 
problème auquel je suis assez sensible. J'entends 
des inquiétudes quant à l'efficacité des mesures si 
l'on y recourait moins, voire pas du tout. En 
l'espèce, que proposez-vous concrètement? Selon 
vous, ce changement de logique qui supposerait 
de mieux associer les citoyens aux décisions ou, 
en tout cas, à leur meilleure compréhension 
suffirait-il à ne pas devoir mobiliser le droit pénal? 
 
Une question s'est posée tant mercredi que cet 
après-midi. Il s'agit de la confirmation par la loi des 
arrêtés qui prennent des mesures concrètes. 
Beaucoup de pays voisins ont choisi cette option. 
Or plusieurs d'entre vous plaident plutôt pour 
maintenir des arrêtés, notamment en invoquant 
l'argument du recours juridictionnel. J'avoue rester 
quelque peu perplexe, car j'essaie de comprendre 
en quoi il peut, par principe, être considéré comme 
plus protecteur des droits et libertés de devoir aller 

devant le Conseil d'État - parce qu'il s'agit d'un 
arrêté - que de saisir la Cour constitutionnelle. Je 
n'arrive toujours pas à bien comprendre cet 
argument. Dès lors, j'aimerais encore vous 
entendre à ce sujet. La logique actuelle me semble 
reposer sur l'idée qu'il est protecteur des droits et 
libertés de passer par des lois, avec pour 
conséquence que la Cour constitutionnelle est 
compétente. En tout cas, il me semblait qu'une 
grande partie des recours au Conseil d'État se 
fondaient sur l'absence de base légale 
satisfaisante, selon les requérants. Cela faisait 
partie des moyens régulièrement mobilisés. 
 
À partir de là, pour dire les choses franchement, ne 
ferions-nous pas mieux de légiférer de façon très 
précise et correcte, et d'assumer que s'il doit y 
avoir des recours, ce sera effectivement devant la 
Cour constitutionnelle? 
 
Je ne suis pas sûre que sur le terrain… Mais vous 
vous y connaissez mieux que moi, donc je serai 
contente de vous entendre. Sur le terrain, pour 
avoir la décision au fond, les délais sont-ils 
sensiblement meilleurs devant le Conseil d'État? 
J'ai en tête un arrêt de la Cour constitutionnelle sur 
une loi que nous avons votée début novembre 
concernant la délégation d'actes infirmiers à des 
personnes ne disposant pas des qualifications 
nécessaires. Il y a eu un recours devant la Cour 
constitutionnelle, qui a déjà rendu un arrêt à la mi-
décembre, je pense. C'était l'affaire de quelques 
semaines. 
 
Peut-on réellement considérer que le Conseil 
d'État, qui de façon régulière a recalé des dossiers 
sur la condition d'extrême urgence, est plus 
protecteur des droits et libertés? C'est vraiment 
quelque chose que j'essaie de comprendre, 
puisque vous êtes nombreux à le dire, mais je 
n'arrive pas encore à me convaincre que c'est la 
bonne solution par rapport à notre rôle de 
législateur. Cela reste notre rôle, en principe, de 
restreindre, après débat, les droits et libertés. C'est 
vraiment quelque chose que je voudrais que vous 
puissiez encore développer un peu. 
 
Je remercie les interprètes qui, malgré les 
conditions difficiles, nous permettent de ne rien 
rater de tout ce qui est dit ici aujourd'hui. Merci 
beaucoup. 
 
 Stefaan Van Hecke (Ecolo-Groen): Mijnheer de 
voorzitter, op mijn beurt wil ik de sprekers van harte 
bedanken. Het was een andere invalshoek ten 
opzichte van de sprekers die reeds aan de beurt 
zijn gekomen. Het is wel heel waardevol en het was 
ook heel helder. Vandaar dat ik ook niet veel 
vragen heb.  
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Mijn stokpaardje, waar ik veel belang aan hecht, is 
de rechtsbescherming en de afdwingbaarheid 
daarvan. Zoals mijn collega daarnet heeft vermeld, 
zijn daar heel veel vragen over. Hoe moeten we dat 
aanpakken en welke oplossing is nu uiteindelijk de 
beste? De situatie vandaag is de volgende. Men  
heeft een ministerieel besluit met alle kritiek die 
daarop bestaat en men kan dat aanvechten bij de 
Raad van State, ook in uiterst dringende 
noodzakelijkheid. Daarnaast kunnen de hoven en 
rechtbanken toepassing maken van artikel 159 van 
de Grondwet. Zij kunnen oordelen dat een 
ministerieel besluit ongrondwettelijk is en het 
buiten toepassing laten. Dat zijn twee elementen 
van rechtsbescherming die vandaag bestaan. 
 
Als wij naar de toekomst kijken, na deze wet, dan 
zien wij het volgende. We vertrekken van een 
ministerieel besluit, maar daarover is heel veel 
discussie. De meeste mensen zeggen dat dit een 
koninklijk besluit moet zijn. Ik denk dat dit 
inderdaad correct is. Maar dan heeft men de vraag 
of dat koninklijk besluit al dan niet moet bekrachtigd 
worden. Die al dan niet bekrachtiging heeft 
natuurlijk consequenties op de rechtsbescherming. 
Als men dat bekrachtigt, wordt het een wet en moet 
men naar het Grondwettelijk Hof, waar de 
procedures in principe langer duren dan bij de 
Raad van State. Mijn collega haalde daarnet een 
voorbeeld aan waarbij het wel sneller is gegaan.  
 
De bekrachtiging van zo'n maatregel betekent ook 
dat de hoven en rechtbanken geen beroep meer 
kunnen doen op artikel 159 van de Grondwet. Zij 
kunnen de maatregel dan ook niet buiten werking 
stellen als zij moeten oordelen over een of andere 
sanctie bijvoorbeeld. 
 
Elke oplossing heeft dus voor- en nadelen. Dan 
komt die denkpiste terug die vorige woensdag werd 
gelanceerd door professor Verdussen. Waarom er 
niet voor zorgen dat een maatregel, al dan niet via 
ministerieel of koninklijk besluit genomen en 
bekrachtigd door het Parlement, kan worden 
getoetst door de Raad van State? Daarvoor is wel 
een wijziging noodzakelijk van de wetten op de 
Raad van State. Avocats.be is deze piste wel 
genegen. Ik hoor het OVB zeggen dat ze deels 
avocats.be volgt. Maar op dit specifieke punt 
hebben zij zich niet uitgesproken. Dus ik had graag 
geweten of OVB dit ook een interessante piste 
vindt. Ik wil ook graag horen van de Liga, de Ligue 
en Amnesty International hoe zij dat zien.  
 
Ik heb dan nog één juridische vraag. Ik had die 
misschien woensdag moeten stellen. Wat is de 
consequentie daarvan? 
 
Stel dat het voorstel van professor Verdussen 
wordt gevolgd en de Raad van State bevoegd 

wordt om te oordelen over de bekrachtigde 
ministeriële of koninklijke besluiten in het kader van 
de pandemiewet, zou in dat geval artikel 159 van 
de Grondwet nog spelen of niet? Dat is dan 
natuurlijk een extra rechtsbescherming. 
 
 Khalil Aouasti (PS): Monsieur le président, je 
remercie également l'ensemble des oratrices et 
orateurs de cet après-midi. Je vais reposer des 
questions déjà abordées puisque ces débats se 
tiennent déjà. J'aurais aimé éprouver certaines 
hypothèses avec vous car on commence à y voir 
de plus en plus clair. 
 
La première hypothèse que je soulevais consistait 
à dire qu'à partir du moment où, jusqu'à 
aujourd'hui, nous avons utilisé comme base légale 
l'article 182 de la loi sur la protection civile qui 
instaure une forme de police administrative 
spéciale et qu'à travers une loi nouvelle, on 
instaure une autre forme de police administrative 
spéciale, n'est-il pas plus dangereux qu'autre 
chose d'avoir une espèce de concours de polices 
spéciales? Ne devrait-on pas se dire qu'il est plus 
intéressant que cette proposition de loi soit une 
modification ou un ajout d'article dans la loi sur la 
sécurité civile? Imaginons un article 182/1 qui se 
consacre à l'hypothèse spécifique de la situation 
d'urgence épidémique plutôt que d'avoir une loi 
pandémie? Voici la première question sur la 
mécanique et sur la loi. 
 
La deuxième question porte sur les mécaniques 
subsidiaires, à savoir la déclaration de situation 
d'urgence épidémique et les mesures qui sont 
prises dans le cadre de la situation d'urgence 
épidémique. En cela, je rejoins peut-être 
Mme Sautois sur le fait de dire qu'on ferait une 
confusion des objets, à savoir que le Conseil d'État, 
qui jusqu'à présent est compétent pour évaluer des 
normes réglementaires, deviendrait demain 
compétent pour évaluer une norme réglementaire 
transmutée en norme législative. Il risquerait donc 
d'y avoir une confusion sur les objets. Comme je 
l'ai déjà exprimé, je ne suis pas vraiment favorable 
à cela car je trouve qu'on intègre une confusion. 
Par contre, ce qui est certain, c'est qu'il faut une 
forme de contrôle juridictionnel. Il faut dès lors 
réfléchir à la mécanique qu'on utilise et à ce qui est 
à faire pour assurer un contrôle parlementaire 
- c'est important -,de la déclaration de la situation 
d'urgence épidémique et des mesures dans un 
second temps, sans que l'on ne crée une hybridité, 
un monstre et, malgré tout, en maintenant 
finalement un contrôle juridictionnel effectif. 
 
C'est un aspect sur lequel, je vous l'avoue, je n'ai 
pas encore de modèle arrêté mais je pense qu'il est 
nécessaire de pouvoir y réfléchir et de pouvoir 
répondre à l'ensemble de ces questions. 
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Sur la question elle-même de la situation d'urgence 
épidémique, je souhaitais poser des questions et 
principalement aux organisations représentatives 
des droits humains et à Amnesty International. 
Estimez-vous que cette définition est aujourd'hui 
suffisamment précise ou l'estimez-vous trop large 
avec des risques potentiels de dérive, peut-être 
pas aujourd'hui, peut-être pas avec ce 
gouvernement mais avec des régimes plus 
autoritaires. En effet, ce n'est pas à exclure quand 
on voit les situations qu'on a connues aux États-
Unis, au Brésil, en Pologne, en Hongrie, dans 
l'Italie de Salvini, etc. Malheureusement, connaître 
des régimes autoritaires même en Europe c'est 
devenu une hypothèse. Dès lors, cette définition 
est-elle suffisamment restrictive pour pouvoir 
s'assurer qu'on ne puisse pas l'utiliser à n'importe 
quel dessein? 
 
Deuxième chose, dès qu'on définit cette situation 
d'urgence épidémique et que l'on décide d'une 
mécanique dans laquelle, je vous l'avoue, je ne 
vois pas encore clair, à quel moment l'enclenche-t-
on? Certains ont dit qu'il fallait le contrôle 
parlementaire obligatoire; d'autres ont dit de faire 
attention parce que nous vivons des épidémies et 
des pandémies imprévisibles et qu'on risque à 
l'avenir de subir une situation épidémique ou 
pandémique où il faut agir en quelques heures. On 
n'aura alors pas le temps de mobiliser. Le contrôle 
devra certainement intervenir mais on doit pouvoir 
prendre des mesures en quelques heures, si on est 
dans une phase où la situation d'urgence 
épidémique commence à fonctionner après deux 
ou cinq jours et qu'après cela, vient un arrêté 
ministériel. Comment faire en sorte d'assurer ces 
deux impératifs, dans l'hypothèse où on doit agir 
tout de suite avec un contrôle parlementaire 
ultérieur efficace? Deux jours, si on doit agir tout de 
suite, paraissent beaucoup trop courts pour 
pouvoir contrôler. Avez-vous des idées ou des 
propositions à ce sujet? 
 
Un autre élément concerne la composition des 
organes. Aujourd'hui, effectivement, ces organes 
(RMG, Celeval, etc.) ne sont pas suffisamment 
définis ou ne sont pas suffisamment évolutifs. 
Devraient-ils être définis par des textes 
réglementaires, par la loi? Comment doivent-ils 
être définis? Faut-il une définition au moment où 
l'on déclare la situation d'urgence épidémique et 
une situation évolutive avec une composition 
évolutive plus tard lorsqu'on évalue les mesures ou 
lorsqu'on souhaite les prolonger en intégrant 
d'autres acteurs? Cela a été dit par M. Hensmans 
notamment, il s'agirait d'acteurs susceptibles 
d'avoir et de mettre en place une forme d'analyse 
d'impact en matière de droits humains ou d'autres 
droits, ce qui nous permettrait de déterminer et de 

définir si la restriction que l'on décide légalement 
aux droits et libertés fondamentaux est d'une part 
proportionnée, d'autre part nécessaire et légitime 
au regard d'autres impératifs qui ne sont pas 
uniquement d'ordre sanitaire, même si l'impératif 
sanitaire demeure capital. 
 
En ce qui concerne le catalogue des mesures, le 
point h) concerne la détermination des mesures 
physiques ou sanitaires et est très vaste. Il y a une 
vraie réflexion. C'était une hypothèse que je 
défendais: soit on a un catalogue de mesures un 
peu vaste et on n'a alors pas de sanctions pénales 
adossées, soit on a des sanctions pénales mais on 
a alors un catalogue un peu plus strict. Dans 
l'hypothèse où on devrait prendre ce catalogue en 
considération, quelles seraient les propositions de 
reformulation pour s'assurer qu'on puisse 
effectivement définir les comportements qui 
pourraient amener à des sanctions pénales? Je ne 
dis pas qu'il faut avoir forcément des sanctions 
pénales mais si on devait se diriger vers cela, 
comment définir suffisamment précisément les 
choses pour qu'on ait un comportement pénal 
prévisible. Je pense que c'est nécessaire. 
 
Sur la question pénale elle-même, il y avait des 
débats. Passe-t-on par un mécanisme de peine ou 
par un autre mécanisme, qui intéresse aussi les 
bourgmestres, à savoir un mécanisme de 
sanctions administratives? Il y a des bons et des 
mauvais points pour l'un et l'autre mécanisme: pour 
l'un, la possibilité est plus facile d'avoir un contrôle 
judiciaire et pour l'autre, il faut éviter d'avoir un 
casier judiciaire pour des choses assez banales, 
casier à trimballer comme un boulet pendant des 
années pour une chose qui serait trop imprécise 
pour laquelle on aurait fait l'objet d'une 
condamnation. 
 
Nous n'avons que les interlocuteurs 
néerlandophones des villes et communes. Or les 
règles applicables sur la question de la police 
administrative générale sont les mêmes, mais sur 
d'autres points, elles ne sont pas tout à fait les 
mêmes. Le décret flamand de prévention santé 
n'est pas tout à fait  libellé comme l'ordonnance 
bruxelloise ou le Code wallon. Il y a des nuances 
sur les capacités d'action des bourgmestres et des 
gouverneurs en fonction des Régions. C'est un peu 
dommage et je le regrette.  
 
J'en viens à la mise en place et l'imbrication entre 
ces polices administratives. 
 
J'ai toujours appris que la police administrative se 
définit d'abord par le pouvoir du bourgmestre et 
que le gouverneur n'a finalement rien en plus, ni le 
ministre de l'Intérieur ou la ministre de l'Intérieur en 
l'occurrence, que les pouvoirs du bourgmestre sur 
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le territoire d'une commune, mais que ces pouvoirs 
sont liés à tout ce qui concerne la sphère publique, 
à savoir la salubrité, la tranquillité, la sécurité 
publique.  
 
Or, à la lecture de l'exposé des motifs, en page 4, 
une phrase parle de ces trois éléments mais on 
ajoute "qui concerne toutes les activités humaines 
en général". Non. La police de l'ordre public ne 
concerne pas toutes les activités humaines en 
général. Elle concerne les activités humaines qui 
se déroulent dans la sphère publique et qui portent 
atteinte à l'une de ces trois finalités: tranquillité, 
salubrité et sécurité publique. 
 
Dans ce cadre-là, quelles interactions et quelles 
imbrications les bourgmestres estiment-ils devoir 
avoir et finalement, qu'est-ce qui prévaut dans le 
cadre d'une situation d'urgence et sous-locale (des 
foyers épidémiques, des foyers pandémiques), 
selon eux, au regard de la norme fédérale, mais 
aussi des normes sanitaires régionales qui leur 
donnent parfois des pouvoirs particuliers. 
 
En ce qui concerne l'article 6, cette question a été 
largement débattue mercredi et ce matin. Je 
repose ma question. Est-ce que le projet en soi 
perd de sa valeur ou de son efficacité si l'article 6 
est supprimé? Je ne peux pas être plus clair. 
 
 
Le président: Monsieur Aouasti, on a invité un 
représentant de l'Union des villes et communes et 
de Brulocalis, mais ils ont répondu qu'ils ne 
viendraient pas. C'est dommage. 
 
 Barbara Pas (VB): Ik wil eerst en vooral alle 
sprekers bedanken voor hun zeer verhelderende 
uiteenzetting. Ik heb zelfs antwoorden gekregen op 
vragen die ik woensdag in de hoorzitting gesteld 
heb, bijvoorbeeld of het niet beter is de profielen 
voor de samenstelling van de adviesraden meteen 
wettelijk vast te leggen om de onafhankelijkheid te 
verzekeren.  
 
Ik heb heel veel antwoorden gekregen, maar er 
blijven nog twee vragen over die ik aan jullie wil 
richten. 
 
Ten eerste, er is terecht gewezen op het belang 
van inspraak en op het belang van een 
parlementair debat. Het gaat immer over het 
inperken van grondrechten. Is het geen optie, zoals 
dat ook voor andere zaken gebeurt in dit land, voor 
de bekrachtiging van de toch wel belangrijke 
noodsituatie een tweederdemeerderheid te 
vragen? 
 
In de praktijk gebeurt het meermaals dat de 
meerderheidspartijen niet tegen de regering 

durven in te gaan. Daarom meen ik dat het een 
extra garantie betekent voor een echt parlementair 
debat wanneer men ook Parlementsleden nodig 
heeft die niet tot de meerderheidspartijen behoren. 
Dat is de enige garantie dat er zeker een 
parlementair debat komt. Ik wil graag jullie mening 
daarover kennen. 
 
Ten tweede, in de aanpak van de crisis is al 
gebleken dat het differentiëren van maatregelen 
pleit voor een efficiëntere aanpak, maar dat het er 
vooral voor zorgt dat het draagvlak voor de 
opvolging van die maatregelen groter is. Ik heb 
vanochtend al aangekaart dat men nu redeneert, 
en met het oog op de rechtszekerheid begrijp ik de 
redenering, dat de strikt noodzakelijke 
maatregelen federaal worden genomen en dat 
men lokaal enkel nog strenger kan optreden als er 
lokaal ergere situaties zijn. 
 
Nu hebben wij in het voorbije jaar meermaals 
meegemaakt dat de burgemeesters federale 
maatregelen openlijk afvallen en afbreken. Met het 
oog op de rechtszekerheid is dat misschien niet de 
slimste optie. Maar is het niet mogelijk de 
mogelijkheid te laten dat men lokaal niet alleen 
strenger optreedt dan federaal is opgelegd, maar 
dat men ook lokaal soepeler zou kunnen optreden? 
 
Mijn vrees is dat als men de lokale besturen er niet 
voldoende bij betrekt en ze niet meeheeft, de 
pandemiewet dan zijn doel zal voorbijschieten. Dat 
is een beetje dezelfde vrees die ik heb over de rol 
van de deelstaten. Ik zal mijn vragen van 
vanochtend niet herhalen, maar als daarover 
onenigheid bestaat, als die rol niet duidelijker wordt 
beschreven, dan zal dat de onzekerheid alleen 
maar doen toenemen en het draagvlak bij de 
mensen alleen maar doen afnemen. 
 
Vandaar nog een specifieke vraag aan de VVSG. 
Kreeg u van de burgemeesters allemaal dezelfde 
soort kritiek als die van de burgemeesters die wij in 
de media zagen verschijnen, of was dat heel 
gedifferentieerd? Spraken zij unisono, waren er 
problemen die ze allemaal aankaartten om sneller 
te kunnen communiceren enzovoort? Ik krijg graag 
van jullie inzicht of er veel verscheidenheid in die 
kritiek zat of niet. 
 
 Nathalie Gilson (MR): Je remercie tous les 
intervenants pour leurs explications et 
commentaires.  
 
Concernant la transparence, le représentant de la 
VVSG demandait davantage de transparence et de 
données disponibles. Puisque l'article 3, § 2 
prévoit la publication des données scientifiques 
ayant servi de base à l'arrêté royal de 
déclenchement de la situation d'urgence 
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épidémique et aux arrêtés subséquents, iriez-vous 
jusqu'à faire la suggestion de modifier cet article et 
d'y inclure la publication de la liste des experts 
consultés, de leurs fonctions et de tout ce qui peut 
être utile à cette transparence? 
 
Concernant l'article 4, § 1er, alinéa 2, 
messieurs Dries et Snijkers, vous vous réjouissez 
de la possibilité de prendre des mesures sur base 
dudit article quand les circonstances légales 
l'exigent. Mais je vous rappelle que, dans les 
auditions que nous avons eues hier, certains 
intervenants ont insisté sur un problème de non-
respect du principe de légalité de cet article. Si 
l'article 2 permet de prendre des mesures 
spécifiques, il pourrait y avoir un problème par 
rapport à cela. 
 
Vous parlez des mesures à préciser dans 
l'article 5. La demande a été formulée à plusieurs 
reprises; il faudrait davantage préciser les mesures 
afin de se conformer à notre Constitution et à la 
délégation faite par la loi. 
  
Ma question s'adresse en particulier aux 
représentants de la Ligue et d'Amnesty. 
Concernant les sanctions, pensez-vous que, dans 
l'article 7 qui reprend les sanctions, il faudrait 
essayer d'intégrer cette possibilité de 
circonstances atténuantes? Actuellement, le juge 
ne peut pas tenir compte de ces dernières, ce qui 
pose problème. Pensez-vous qu'il faudrait aussi 
prévoir, à l'instar de ce qui existe pour les 
condamnations en matière de roulage, que la 
condamnation soit effacée automatiquement du 
casier judiciaire, après un certain délai? Cela pose 
aussi problème. Mme Verstrepen, la représentante 
de la Liga voor Mensenrechten, nous a donné un 
exemple concret.   
 
Pour ce qui concerne le classement sans suite, il 
est ici question d'une circulaire des procureurs 
généraux. Il faut peut-être réfléchir et voir avec le 
ministre de la Justice quelle est la balance des 
intérêts qui a conduit à prendre cette circulaire. 
C'est parfois nécessaire dans certains types de 
dossiers. Dans le cas présent, je pense qu'il faut 
réfléchir à la question.  
 
Je souhaiterais également avoir votre avis sur 
l'article 7, § 4 concernant les peines de travail. Le 
juge peut donner des indications pour que le 
contenu de la peine de travail ait un rapport avec la 
lutte contre la situation d'urgence épidémique de 
manière à limiter le risque que ne soient commises 
de nouvelles infractions similaires. Cela appelle-t-il 
certains commentaires de votre part? 
 
 Servais Verherstraeten (CD&V): Mijnheer de 
voorzitter, op mijn beurt dank ik de sprekers. Zowel 

woensdag als vandaag was het uiterst boeiend en 
verrijkend. 
 
Ik dank ook de sprekers die net zoals de sprekers 
van woensdag, niettegenstaande kritische 
bemerkingen - waarvoor alle begrip - duidelijk 
stellen dat het stappen in de goede richting zijn. Als 
dit voorontwerp voor verbetering vatbaar is, 
kunnen deze hoorzittingen en de adviezen die we 
hebben gekregen en nog zullen krijgen daarvoor 
inderdaad een inspirerende basis zijn. 
 
Het volgende moet mij wel even van het hart. Ik heb 
bemerkingen gehoord waarvan ik mij afvraag of het 
bemerkingen waren op het voorontwerp eerder dan 
bemerkingen op de huidige praktijk, aangezien ik 
in het voorontwerp niet lees dat verlengingen van 
de epidemiologische toestand louter 
administratieve formaliteiten zijn, maar dat men zal 
moeten passeren langs de weg die de artikelen 
voorschrijven, zijnde het koninklijk besluit en de 
bekrachtiging. Dat kan desgevallend anders. 
 
Wat de maatregelen betreft, er is daarover een 
voorafgaand overleg vooraleer een beslissing 
wordt genomen, niet door één minister, maar met 
een in de ministerraad overlegd ministerieel 
besluit, wat een novum is, maar ook na overleg met 
de deelstaatregeringen. Dat staat niet expliciet in 
de wettekst, maar wel in de voorbereiding. 
 
Ik kom even terug op de tekstuele bemerkingen. Ik 
sluit mij aan bij de vraag van collega Van Hecke 
over de bekrachtiging van de epidemische 
noodsituatie door het Parlement en over de 
mogelijke vermindering van de rechtsbescherming 
voor burgers, verenigingen en ondernemingen. Er 
is verwezen naar de optie van professor 
Verdussen, maar niet naar de suggestie van 
professor D'Hooghe. Die stelde woensdag voor om 
met een machtiging in plaats van een bekrachtiging 
te werken. Op die manier hoeft de wet op de Raad 
van State niet te worden gewijzigd. Zou dat een 
piste kunnen zijn? 
 
Ik kom tot de maatregelen. De vraag is: 
bekrachtiging of niet-bekrachtiging van het in de 
ministerraad overlegd ministerieel besluit? Ik ben 
blij deze namiddag tegenstrijdige standpunten te 
hebben gehoord. 
 
Ik heb toch mijn bedenkingen bij wie pleit voor een 
bekrachtiging, hoewel ik er alle respect voor heb. 
In het huidige voorontwerp staat dat het Parlement 
de mogelijkheid heeft om het MB op te heffen. Ik 
lees ook dat men zelfs de mogelijkheid heeft om 
het MB te wijzigen. Het lijkt mij dubbelop om het 
MB, enerzijds, te kunnen wijzigen en/of opheffen 
en het, anderzijds, te kunnen bekrachtigen. Het is 
het een of het ander, lijkt mij. Wat denkt u daarvan? 
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Met betrekking tot artikel 5 heb ik kritische 
bemerkingen gehoord over het gegeven dat de 
maatregelen zoals zij exhaustief zijn vermeld, te 
vaag zouden zijn, maar als ik uw motiveringen 
beluister, dan gaat het vooral over de maatregel in 
fine onder h), namelijk de fysieke en sanitaire 
maatregelen. Moet ik hieruit afleiden dat de vorige 
maatregelen dan wel voldoende concreet en 
helemaal niet vaag zijn? 
 
Ik lees in elk geval in de tekst dat de maatregelen 
tot h) heel veel geïnspireerd zijn door de 
maatregelen die nu reeds door de regering zijn 
getroffen krachtens de wet op de civiele veiligheid 
en dat h) een middel is in case of emergency, voor 
het geval dat de vorige maatregelen niet zouden 
hebben volstaan. Hoe kunnen wij h) wat verder 
concretiseren, zodat een regering in noodsituaties 
toch kan optreden? Er was de suggestie om alleen 
h) door het Parlement a posteriori te laten 
bekrachtigen. Dat zou een piste kunnen zijn, maar 
zijn er andere pistes voor de wijziging van de libellé 
van h)? 
 
Wat de sancties betreft, ben ik het eigenlijk eens 
met wat ik heb gehoord van de heer Callens met 
betrekking tot de moduleerbaarheid. De vraag is of 
men ook nog eens moet moduleren met betrekking 
tot al dan niet kwetsbare personen. Daar is zeker 
iets voor te zeggen, maar als men voldoende 
moduleert in de sancties, heeft degene die moet 
oordelen, hetzij een administratief rechtscollege 
hetzij de politierechtbank, de mogelijkheid om te 
moduleren via de sanctie, denk ik. 
 
Moet dat allemaal voor de politierechtbank komen? 
Dat is natuurlijk de keuze geweest van dit 
Parlement bij de eerste golf. Dat was niet de keuze 
van de toenmalige regering. Dat leek mij 
persoonlijk ook niet de meest adequate keuze. Ik 
die zin volg ik meester Callens. De vraag is 
natuurlijk of we het niet te complex maken als we 
een deel van de sancties administratief maken en 
een paar andere sancties voor zwaardere 
vergrijpen, bijvoorbeeld de lockdownfeestjes, voor 
een rechtbank van gemeen recht brengen. Wat 
denkt men daarvan? 
 
Ten slotte, het pleidooi van sommigen voor een 
bijzondere meerderheid. Ik heb de vergadering 
woensdag eerder moeten verlaten, waardoor ik de 
vraag niet heb kunnen stellen aan professor 
Verdussen. Hij suggereerde immers ook die 
bijzondere meerderheid. Ik zou het volgende aan 
de sprekers willen vragen. Ik vind persoonlijk een 
bijzondere meerderheid niet ongevaarlijk. Ik heb er 
begrip voor dat indien men tijdelijke maatregelen 
neemt die flirten met de grens van onze 
grondrechten – die terecht bij een bijzondere 

meerderheid  zijn beschermd –  men daar ook een 
bijzondere meerderheid voor moet hebben. Maar 
als men de drempels – die eventueel verder zullen 
worden verfijnd in een eventuele tweede lezing – 
zo hoog legt, vrees ik dat de regering bij een 
toekomstige pandemie zal grijpen naar een ander 
instrument, met name het instrument dat in het 
voorjaar werd gebruikt, de volmachten. Daarvoor 
heeft men immers geen bijzondere meerderheid 
nodig. Tal van beschermingsmaatregelen, die nu 
reeds in het voorontwerp zitten, en die we straks 
nog zullen verbeteren en verfijnen, zullen we dan 
niet hebben.  Ik pleit dus niet voor een bijzondere 
meerderheid. Wat denken de sprekers daarvan? 
 
Ik verwijs ook naar professor Popelier die haar 
bemerkingen heeft gegeven op dat voorontwerp, 
maar die ook heeft gezegd dat er een evenwicht 
moet zijn tussen, enerzijds, de flexibiliteit bij het 
nemen van de maatregelen en, anderzijds, de 
legaliteit bij het nemen van maatregelen. 
 
Tot nu toe hebben wij gebruikgemaakt van de wet 
op de civiele veiligheid. Op die werkwijze is er veel 
kritiek, maar er bestaat ook rechtspraak over, meer 
bepaald van de verenigde kamers van de Raad 
van State. Ook zijn er in enkele politierechtbanken 
vonnissen geveld, waarover ook reeds in graad 
van beroep werd geoordeeld. 
 
Mevrouw Verstrepen, ik wil u een vraag 
voorleggen, maar gelieve mij te corrigeren indien ik 
u slecht heb verstaan. Als we straks een 
pandemiewet hebben, hoe concordeert die dan 
met de wet op de civiele veiligheid? Ik meen 
begrepen te hebben dat u zegt dat de wet op de 
civiele veiligheid in een eerste fase gebruikt kan 
worden om vervolgens in een volgende fase een 
pandemiewet aan te nemen, weliswaar met 
restricties, die hun tijd nodig hebben, en waarover 
het Parlement debatteert en oordeelt. Het 
Parlement geeft een machtiging aan de regering. 
De regering bereidt voor en wint adviezen in om 
een pandemiewet mogelijk te maken. Bedoelde u 
dat, of heb ik u verkeerd verstaan? 
 
In heel dringende omstandigheden moet een 
regering naar mijn mening kunnen optreden. 
Misschien zijn wij eind februari en in de eerste helft 
van maart 2020 als politieke wereld en met de 
toenmalige regering even onachtzaam geweest. 
De bijzondere commissie zal daarover oordelen. 
Medio maart noopte ons echter tot zeer snel 
schakelen. Daartoe moet er ruimte zijn, hetzij via 
de wet op de civiele veiligheid, hetzij via een 
pandemiewet, hetzij via beide. De maatregelen 
moeten uiteraard gelimiteerd zijn in de tijd. Ook ben 
ik het er volledig mee eens dat het Parlement het 
voor een stuk overneemt. Het voorontwerp dat wij 
nu bespreken, vind ik daarom beter dan een 
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volmachtenwet en ook beter dan het gebruik van 
de wet op de civiele veiligheid, zij het dat die laatste 
links of rechts nog aangepast kan worden. 
 
Tot slot heb ik een vraag voor de 
vertegenwoordigers van de VVSG. Ik ben zeker 
geen voorstander van soepelere maatregelen dan 
de maatregelen die op federaal niveau worden 
afgekondigd. Over strengere maatregelen, als dat 
lokaal nodig is, kunnen de gouverneurs en 
burgemeesters in hun wijsheid oordelen. Ik wil u 
vragen of u er voorstander van bent om nog 
gerichte lokale maatregelen te kunnen nemen. 
Hebt u daartoe desgevallend een bijkomend 
wettelijk instrumentarium nodig? 
 
 Nabil Boukili (PVDA-PTB): Monsieur le 
président, je remercie les orateurs pour leurs 
exposés ainsi que pour les explications et 
éclaircissements qu'ils ont apportés concernant cet 
avant-projet de loi. 
 
Je commencerai mon intervention par une question 
que je pose à chaque audition sur l'utilité d'une loi 
pandémie. A-t-on vraiment besoin d'une loi 
pandémie comme celle proposée ici dans le cadre 
de l'arsenal juridique dont nous disposons, d'autant 
plus que l'avant-projet qui nous est soumis a pour 
objectif de légaliser ce qui était illégal, de donner 
un cadre juridique à des mesures et des arrêtés 
ministériels qui ont porté atteinte, de manière 
assez importante, à notre vie sociale et vie privée? 
 
À travers cet avant-projet, on essaie de mettre un 
cadre légal pour toutes les mesures qui ont été 
prises pendant cette pandémie. Je pose donc la 
question sur l'utilité de cette loi. M. Van Gils s'est, 
quant à lui, déjà exprimé en disant que l'existence 
de cet avant-projet de loi était un moindre mal. Je 
poserai donc une question un peu plus précise. 
Est-ce de ce genre de loi dont nous avons besoin? 
Si on veut mettre en place une loi pandémie, cela 
a-t-il un sens d'avoir cet avant-projet de loi qui 
comporte des mesures assez précises utilisées 
dans le cadre de cette pandémie-ci et qui a pour 
objectif de prévoir d'autres pandémies futures dont 
nous ne connaissons ni la forme ni la manière dont 
elles vont évoluer? Nous ne savons pas à quels 
virus nous devrons faire face. Il se pourrait dès lors 
que les mesures soient complètement différentes. 
Cela a-t-il un sens de pérenniser des mesures qui 
sont liées à un virus particulier dont on a appris à 
connaître la propagation au fur et à mesure? Cela 
me paraît insensé de pérenniser ces mesures-là en 
vue de faire face à une situation dont on ne sait pas 
grand chose. 
 
Est-ce de ce genre de loi dont on a besoin? Une loi 
pandémie ne serait-elle pas plus efficace si elle est 
faite dans l'esprit d'y insérer une méthodologie 

permettant de gérer une pandémie en garantissant 
le cadre légal dans lequel on peut intervenir? On l'a 
vu avec la gestion de cette crise sanitaire, ne 
serait-il pas plus judicieux de mettre en place un 
cadre juridique pour poser des garde-fous 
permettant d'aborder la gestion d'une crise 
sanitaire sans remettre en question les droits 
fondamentaux et les libertés? 
 
En termes d'approche, il s'agirait alors plutôt de 
créer une méthodologie de gestion au lieu de 
mettre en place des mesures précises. Est-ce qu'il 
n'existe pas quelque chose de plus efficace que le 
texte qui nous est proposé ici? 
 
À cet égard, il y a un autre élément qui pourrait 
garantir l'aspect démocratique. On a parlé du rôle 
du Parlement et du fait que les décisions sont 
prises par arrêté ministériel. Dans cet avant-projet 
de loi, on continue dans la même logique. À travers 
ce texte, on demande juste au Parlement de 
déléguer son pouvoir au gouvernement une fois 
que la crise est déclarée. Cela implique de 
continuer comme on l'a fait pendant un an, sauf 
qu'on va le faire de manière légale puisque le 
Parlement aura voté la loi. Dans le fond, cela ne 
change rien. Ne faudrait-il pas plutôt revoir les 
modalités de prise de décision? 
 
Je suis bien sensible aux remarques qui 
concernent le fait d'être confrontés à une situation 
d'urgence qui exige une prise de décision rapide, 
quitte à la soumettre à un débat parlementaire par 
la suite. Mais dans ce cadre-là, pourquoi ne 
spécifions-nous pas dans ce projet de loi qui prend 
cette décision de manière préalable? J'imagine 
qu'il y a un centre de crise, qu'il y a un comité 
décisionnel, notamment le Groupe des Dix ou le 
comité scientifique. Plutôt qu'en cas de crise où 
l'urgence impose de ne pas passer par le 
Parlement, ne serait-il pas plus judicieux de prévoir 
des modalités de composition - qui doit prendre la 
décision? - en intégrant par exemple les 
organisations et les associations de défense des 
droits humains, de défense des libertés (la Ligue 
des droits de l'homme, Amnesty International, etc.) 
pour garantir un processus démocratique de prise 
de décision impliquant la société civile? 
 
Par rapport à la protection des données, ma 
question est toute simple. On a parlé de l'article 6, 
de toutes ses limites et de tous les dangers qu'il 
présente. On a entendu mercredi après-midi 
Mme Degrave et ce matin l'APD suggérer la 
suppression de l'article 6. J'aimerais avoir votre 
avis. Partagez-vous cette idée de suppression de 
l'article 6 qui ne respecte pas la législation en 
matière de protection des données personnelles? 
 
J'ai une dernière question sur la participation 
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citoyenne. Comment voyez-vous les modalités à 
mettre en place pour garantir une participation 
citoyenne beaucoup plus importante que ce qui a 
été fait jusqu'à maintenant, que ce soit sur l'aspect 
décisionnel de cet avant-projet de loi mais aussi 
après, dans une période de crise? Comment 
impliquer au maximum? Quelles sont les modalités 
pour une participation citoyenne la plus large 
possible? Je vous remercie. 
 
 Melissa Depraetere (sp.a): Ik wil de sprekers 
danken en ik heb nog twee aanvullende vragen. 
 
Mijnheer Callens, u gaf een heel boeiend betoog 
waarin heel interessante zaken zaten. U had het 
ook over de definities en het toepassingsgebied. U 
zei dat we moesten nadenken over situaties die 
verder zouden kunnen gaan dan de puur 
epidemiologische situatie. U had het over een 
aantal andere gezondheidssituaties waarbij we in 
dezelfde toestand zouden kunnen terechtkomen. 
 
Deze voormiddag ging het daar ook voor een deel 
over, maar dan eerder inzake terreur en het 
nucleaire. Toen pleitten een aantal sprekers ervoor 
om een wet te maken voor een langere 
crisissituatie en voor andere thema's dan het pure 
gezondheidsthema. Ik vroeg mij af of u die mening 
deelt? 
 
Mijn tweede vraag is gericht aan mevrouw 
Verstrepen. U heeft een aantal heel interessante 
insteken aan ons meegedeeld, onder andere over 
de meest kwetsbaren. Dat is een heel belangrijke 
discussie. U zei evenwel ook dat in crisissituaties 
het Parlement de tijd zou moeten kunnen nemen 
om het debat grondig te voeren op het moment dat 
de noodsituatie moet worden afgekondigd. Dat 
debat zou ook met de experten gevoerd moeten 
worden, zoals wij dat op dit moment doen.  
 
Een aantal sprekers deze voormiddag, zoals de 
sprekers van het Crisiscentrum en de FOD 
Volksgezondheid, wees ook op de snelheid 
waarmee een aantal beslissingen moet worden 
genomen. Het afkondigen van de noodsituatie is 
zeker een maatregel waarbij de snelheid belangrijk 
is. 
 
Het voorbije jaar hebben wij dat ook gezien. Een 
jaar geleden werd de beslissing genomen om de 
horeca te sluiten. Er was heel weinig tijd tussen de 
aankondiging en de effectieve inwerkingtreding 
van die maatregel. Ik denk 24 uur. Wij zagen dat 
heel wat mensen toch nog snel even op café ging 
en een laatste horecabezoekje bracht. Hetzelfde 
bij de tweede golf toen de niet-essentiële winkels 
werden gesloten. Het weekend tussen de 
aankondiging en de inwerkingtreding ging heel wat 
mensen toch nog langs bij de niet-essentiële 

winkels.  
 
Het is menselijk maar we moeten er natuurlijk wel 
rekening mee houden in dergelijke noodsituaties. 
Ik vroeg mij dan ook af bij wat u daarnet heeft 
voorgesteld, hoe u dat juist ziet?    
 
Ik heb de voorbije dagen al heel wat meningen 
gehoord, maar over een zaak zijn we het allemaal 
eens. Het beperken van de grondrechten mag 
geen dag langer duren dan strikt noodzakelijk. Ik 
vraag mij wel af hoe de twee samengaan? 
 
Het Parlement eerste de ruimte geven om daarover 
te debatteren, ook met experten, zal ongetwijfeld 
vertragingen met zich meebrengen. Ik ben nog 
geen twee jaar verkozen maar het is toch een van 
de eerste zaken die ik heb geleerd. Het Parlement 
dat heel snel iets beslist en tot een consensus 
komt, is niet altijd even evident.   
  
Ik vroeg mij af of men dan niet juist riskeert om de 
grondrechten langer te moeten beperken. Een 
aantal noodzakelijke beslissingen zouden dan 
immers moeten wachten op een go van het 
Parlement. 
 
U had het over een aantal situaties die niet 
wenselijk is. Ik had graag uw mening gehoord over 
wat nu juist voorligt in het voorontwerp en de rol die 
het Parlement daarbij krijgt bij de afkondiging van 
die noodsituatie? 
 
 Vanessa Matz (cdH): Monsieur le président, je 
remercie tous nos intervenants de cet après-midi 
qui viennent utilement compléter notre journée et 
demie d'auditions. De nouvelles thématiques ou de 
nouveaux signaux à nous diffuser ont été signalés 
par les intervenants.  
 
Je retiens particulièrement celle qui a été énoncée 
non seulement par Amnesty, mais aussi par la 
Ligue des droits humains, qui est celle de la 
vulnérabilité et des inégalités qui, on le sait, sont 
amplifiées par la crise économique et sociale, mais 
également par les mesures qui restreignent les 
libertés.  
 
Ma question est peut-être un peu naïve, mais je 
voudrais savoir de quelle manière, dans des textes 
législatifs, on peut tenir compte de ces spécificités 
et de ces vulnérabilités pour que cela ne fasse pas 
l'objet de discriminations, comme vous l'avez 
mentionné. 
 
Je pense que c'est Mme Venet qui mentionnait 
qu'une déclaration de l'état d'urgence épidémique 
avec une majorité qualifiée, à tout le moins, serait 
déjà plus robuste au niveau de la légalité, en 
passant par le Parlement. C'est une hypothèse que 
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le professeur Verdussen avait également évoquée 
lors de son audition. Pour ce faire, ne faut-il pas 
passer par une modification de la Constitution, 
puisque cela implique forcément une majorité 
qualifiée? Il me semble que cela implique une 
modification de la Constitution, ce qui semble 
compliqué sur ce sujet. C'est une autre question. 
 
Sur le contrôle juridictionnel, vous avez tous et 
toutes attiré à nouveau notre attention sur cet 
important volet. Contrairement à certains, je ne 
pense pas qu'il faille se dire qu'on passe par arrêté 
royal. Ainsi, quelque part, nous avons une solution 
pour répondre au contrôle juridictionnel. Je pense 
que nous devons être inventifs. Des hypothèses 
ont été évoquées de fortifier la base légale par la 
loi, et donc avec un passage au Parlement, et de 
trouver une formule rapide de contrôle 
juridictionnel qui puisse assurer un contrôle effectif 
des mesures que le Parlement aurait prises.  
 
S'agissant de la suppression de l'article 6, nous 
nous rendons évidemment compte que les 
intervenants, quels qu'ils soient, l'ont largement 
critiqué, car il ne respecte pas plusieurs 
dispositions. Pour certains, il faudrait le supprimer. 
Cependant, cela revient à glisser la poussière sous 
le tapis. Quelle autre base forte quant à la 
protection des données essentielles, notamment 
médicales, pourrons-nous alors produire? S'y 
refuser au motif que les outils en place sont 
suffisants, c'est oublier les trous dans la législation 
ou dans son application, comme les intervenants 
de ce matin l'ont rappelé. Donc, autant je ne 
partage pas les options exposées dans cet 
article 6 – c'est le moins qu'on puisse dire –, autant 
je ne souscris pas non plus à l'idée de le supprimer 
purement et simplement pour passer à un autre 
sujet.  
 
Je reviens à un aspect qui me préoccupe depuis le 
début de ces auditions. Il me semble 
problématique, au regard de la protection de 
certains droits et libertés, de voir coexister 
plusieurs textes juridiques. En effet, le 
gouvernement le dit lui-même: il ne s'agit pas, à ce 
stade, de faire abstraction des bases juridiques 
actuelles, mais bien de continuer à s'en servir au 
moyen de cet avant-projet de loi pandémie. Cela 
revient naturellement à soutenir qu'il n'y a pas de 
tel projet de loi, puisque capacité sera accordée au 
gouvernement de poursuivre le recours à des 
arrêtés ministériels, notamment sur la base de la 
loi de 2007 relative à la protection civile. 
 
Dans le fond, cet avant-projet est-il destiné à 
blanchir certains actes commis depuis un an ou 
constitue-t-il une réelle plus-value dans la 
protection des droits et libertés alors qu'il faut 
prendre certaines mesures sanitaires? Je pense 

que poser la question, c'est probablement déjà y 
répondre.   
 
 Sophie Rohonyi (DéFI): Monsieur le président, 
avant tout chose, je remercie les différents orateurs 
de ce jour pour leurs exposés très éclairants et 
aussi pour le fait d'avoir souligné le rôle du 
Parlement, ce qu'ils ont eu l'occasion de faire dans 
le cadre de cet avant-projet de loi. Ils ont dit que le 
Parlement ne devait absolument pas être amené à 
signer un chèque en blanc, pas parce qu'il s'agit de 
faire respecter l'institution, mais parce qu'il s'agit de 
faire respecter le contrôle continu que se doit 
d'avoir le Parlement sur des mesures qui 
restreignent nos droits et libertés fondamentales. 
 
J'en viens directement à mes questions. La 
première concerne l'état d'urgence. Plusieurs 
d'entre vous estiment – je pense que c'est la 
position de la Ligue des droits humains – que ce 
n'est pas le gouvernement qui devrait déclarer 
l'état d'urgence, mais plutôt le Parlement. Ou alors, 
le gouvernement pourrait déclarer l'état d'urgence, 
mais à condition que le Parlement puisse le 
confirmer dans les plus brefs délais. Or, l'avant-
projet de loi prévoit déjà que l'état d'urgence puisse 
être confirmé dans un délai de deux jours. C'est 
d'ailleurs ce qui a été rappelé par M. Van Gils qui, 
lui, estimait que ce délai était trop court. Les 
divergences d'opinions par rapport à l'état 
d'urgence sont multiples. Selon vous, quelles 
solutions alternatives pourrions-nous retenir? Il ne 
s'agit déjà que de la première étape prévue par cet 
avant-projet de loi. 
 
Ma deuxième question concerne les données 
scientifiques qui fondent cet état d'urgence. Dans 
sa note écrite, l'Institut fédéral des droits humains 
nous explique, à très juste titre, que les données 
seraient communiquées au président/à la 
présidente de la Chambre. C'est ce que prévoit le 
texte actuellement. Mais il estime qu'il faudrait aller 
beaucoup plus loin et prévoir que ces données 
scientifiques soient communiquées au grand 
public, ce qui permettrait notamment de renforcer 
l'adhésion de la population aux mesures. Estimez-
vous, vous aussi, que cette communication au 
grand public doit pouvoir être prévue? Je parle ici 
de l'état d'urgence mais aussi des données qui 
fondent les mesures. 
 
 
Pour ce qui concerne la manière dont ces mesures 
sont édictées, je pense effectivement que, plus les 
mesures seront fondées sur des données 
scientifiques, plus l'adhésion de la population sera 
grande. On voit aujourd'hui à quel point il y a une 
remise en cause de mesures comme celle relative 
au couvre-feu ou celle relative à la fermeture totale 
du secteur de la culture alors qu'au regard des 
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données scientifiques actuelles, ce n'est pas le 
secteur qui présente le plus grand risque de 
constituer un foyer de contamination.  
 
L'avant-projet de loi prévoit une analyse des 
risques qui serait effectuée par les experts, mais 
aussi une communication des données 
scientifiques au président de la Chambre. Estimez-
vous que cela soit suffisant? Estimez-vous qu'il 
faut aller vers une communication à destination du 
grand public? Faut-il inscrire dans la loi les règles 
qui visent à désigner les experts? En effet, 
aujourd'hui, le GEMS conseille le Codeco pour 
l'adoption des mesures sanitaires. Mais on ne sait 
absolument pas comment les experts qui le 
composent ont été désignés. On ne connaît pas 
leur véritable expertise. Ne conviendrait-il pas de 
prévoir dans le texte à l'examen des règles qui 
visent à éviter des conflits d'intérêts? Toujours par 
rapport aux experts qui travaillent sur les données 
scientifiques et qui ont pour objet de conseiller le 
gouvernement dans le cadre des mesures qu'il 
prend, doit-on prévoir dans le texte les catégories 
de personnes qui doivent participer à l'élaboration 
de ces mesures? Par exemple, aujourd'hui, au sein 
du GEMS, il n'y a aucun représentant du secteur 
de la jeunesse. Il n'y a pas de pédopsychiatre alors 
qu'on sait que les mesures sanitaires ont un impact 
considérable sur les jeunes.  
 
Certains des orateurs que nous avons entendus 
aujourd'hui et mercredi plaident notamment en 
faveur d'une consultation de l'Institut fédéral des 
droits humains. Considérez-vous que le fait de 
consulter cet Institut au même titre que le 
Conseil d'État ou l'Autorité de protection des 
données nous permettrait de tenir compte des 
groupes vulnérables? Vous avez été plusieurs à 
insister sur le fait qu'on ne tient pas assez compte 
de l'impact des mesures attentatoires aux libertés 
fondamentales sur ces groupes vulnérables.  
 
Sur la question du principe de légalité en matière 
pénale, c'est vrai que c'est un gros point noir dans 
ce texte. La question est vraiment de savoir si ce 
texte permet aujourd'hui, en tout cas en l'état, au 
citoyen de déterminer à partir de quel moment-là 
son comportement est répréhensible, à partir de 
quand il devient répréhensible. Là aussi, dans sa 
note, l'Institut fédéral des droits humains proposait 
d'intégrer dans le texte l'exigence que les mesures 
soient décrites avec suffisamment de précision. Je 
pense qu'il faut aller au-delà. Je voulais avoir votre 
opinion.  
 
Doit-on préciser dans le texte le type de mesures 
qui pourraient être adoptées par voie d'arrêté 
royal? Aujourd'hui, dans le texte, - cela a été 
souligné par M. Van Gils ou M. Verdussen, lors de 
leurs auditions - on fait référence à des mesures 

physiques et sanitaires sans dire exactement ce 
que l'on vise. On doit de fait se référer à l'exposé 
des motifs pour comprendre que l'on vise en fait 
l'utilisation du gel, le port du masque ou encore la 
distance physique. On parle aussi de limitation des 
rassemblements. On se doute qu'on vise le couvre-
feu mais doit-on parler de couvre-feu en tant que 
tel dans la loi ou doit-on le faire dans l'arrêté royal 
qui se baserait sur cette loi? 
 
Sur la question des sanctions, j'entends beaucoup 
d'inquiétudes dans votre chef et je peux le 
comprendre. Rien que par rapport à la philosophie 
de ces sanctions, Mme Venet a très justement 
expliqué que jusqu'ici, avoir à la clé des sanctions 
ou des amendes voire des peines 
d'emprisonnement au cas où ces règles ne 
seraient pas respectées, n'est peut-être pas 
toujours la bonne approche pour permettre aux 
personnes de respecter les mesures. Cela aurait 
même un effet contreproductif et entraînerait un 
renforcement de la défiance envers les autorités et 
envers la police, qui, il faut le dire, a une fonction 
assez ingrate depuis un an.  
 
Il est vrai que l'avant-projet retient un recours à une 
peine d'emprisonnement ou à une amende mais on 
parle aussi de peines de travail. N'y a-t-il pas ici 
une piste pour nous permettre d'avoir des peines 
qui auraient vraiment un sens, une vertu 
notamment éducative et qui nous permettrait aussi 
d'avoir finalement une gradation dans les peines? 
L'idée est que ce ne soit pas directement 250 euros 
d'amende pour ne pas avoir respecté la bulle 
sociale à l'extérieur et qu'on était cinq ou que l'on a 
organisé une terrible lockdown party. 
 
Je voulais voir avec vous comment nous pourrions 
imaginer une gradation et une individualisation des 
peines.  
 
J'ai posé la question de savoir où on doit mettre 
ces sanctions: dans la loi ou dans l'arrêté royal? Et 
puis il y a aussi la question de la vie privée. On l'a 
dit, et je suis tout à fait d'accord avec vous lorsque 
vous dites que le Parlement doit absolument 
reprendre le contrôle, notamment sur la 
question de l'APD.  
 
Mais mercredi, Mme Degrave notamment avait 
lancé un pavé dans la mare en se demandant si 
tout le volet de la gestion des données privées ne 
devrait pas finalement trouver sa place dans une 
loi à part entière, où on prendrait vraiment le temps 
de travailler sereinement sur cette question.  
 
Elle proposait d'ailleurs à cet égard de créer une 
base de données "pandémie" qui serait vraiment 
utilisée uniquement dans le contexte d'une 
pandémie, qui rassemblerait toutes les données 
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nécessaires, mais qui serait automatiquement 
supprimée dès la fin de cette crise. La question est 
de savoir de quelle manière on décrèterait la fin de 
cette crise et donc la fin de l'état d'urgence. Je 
voulais connaître votre position par rapport à cela. 
 
Les représentants de la Ligue des droits humains 
insistaient sur l'importance d'avoir un système qui 
permette aux citoyens d'avoir un regard sur 
l'utilisation qui est faite de nos données – quelles 
données, par qui, comment, pendant combien de 
temps, etc. Mme Degrave avait évoqué un 
système qui est en vigueur en Suisse et qui 
porterait ses fruits. En avez-vous eu écho? Quelle 
est votre position par rapport à ce système? Cela 
constitue-t-il pour vous un modèle?  
 
Enfin, je termine par une question adressée aux 
représentants de la VVSG, parce que vous nous 
avez appris – j'avais des soupçons, mais vous 
nous avez appris – que les communes se seraient 
vu refuser la possibilité d'utiliser les registres 
nationaux dans le cadre de la campagne de 
vaccination. Je ne sais pas si c'est pour ce qui 
concerne les convocations à la vaccination. 
Pouvez-vous nous en dire plus? 
 
Et aussi, si cela concerne la phase actuelle de 
vaccination – puisque l'on vaccine actuellement les 
personnes âgées et les personnes qui présentent 
des comorbidités - ou si vraiment ce refus vous a 
été opposé également pour les phases ultérieures 
de la vaccination. Or, on se dit que pour ces phases 
ultérieures, les communes pourraient jouer un rôle 
et justement pallier le problème que poserait 
l'accord de coopération en termes de respect de la 
vie privée, comme a déjà pu le souligner l'Autorité 
de protection des données dans son dernier avis 
en la matière.  
 
Je vous remercie encore pour votre travail et vos 
réponses. 
 
De voorzitter: Mag ik vragen om uw antwoorden 
te beperken tot een tiental minuten? 
 
 Olivia Venet: Monsieur le président, je tenterai 
d'être concise et je présente par avance mes 
excuses aux interprètes, car je ne dispose pas d'un 
micro dans mon bureau. Si l'expérience devait se 
répéter, je veillerais alors à en avoir un. J'espère 
donc que la traduction est soutenable pour eux.  
 
Tout d'abord, je me réjouis de la richesse de votre 
débat démocratique et de votre engagement dans 
ces travaux. Cela me rassure quant à votre 
fonction de contrôle et quant à la loi "pandémie" 
dont vous accoucherez un jour ou l'autre, ainsi que 
sur sa qualité – je n'en doute pas.  
 

Comme je vais regrouper mes réponses, j'espère 
n'oublier personne. Il nous a d'abord été demandé 
ce que nous avions entrepris pour interpeller les 
gouvernants. Je suis donc allée consulter le site de 
la Ligue. Nous avons envoyé notre première lettre 
ouverte le 26 mars 2020 à l'intention de tous les 
parlementaires, des chefs de groupe et du 
gouvernement, pour attirer leur attention sur les 
risques inhérents aux pouvoirs spéciaux. Le 
15 avril, ce fut sous forme d'une carte blanche. 
Puis, en mai et juin, nous avons assuré le suivi en 
adressant des courriers aux parlementaires. Au 
mois d'août, nous avons introduit un recours contre 
les sanctions pénales auprès du Conseil d'État, en 
invoquant le défaut de légalité. Enfin, le 14 octobre, 
nous avons demandé le retour à l'État de droit et 
publié une nouvelle carte blanche en date du 
20 janvier 2021, avant d'introduire une action en 
référé contre l'État belge, le 21 février. Je retiens 
que nous n'avons pas été entendus par le 
gouvernement. Pourtant, j'ai l'impression de l'avoir 
interpellé plusieurs fois et la Ligue n'a pas manqué 
de se mobiliser sur cette question.  
 
Je précise que, sur cette question de légalité, alors 
que tout le monde s'accorde à reconnaître que les 
sanctions pénales reposent sur une base légale 
insuffisante, le Conseil d'État – et c'est un 
problème pour nous – a rejeté notre recours en 
suspension en nous renvoyant vers les tribunaux 
de l'ordre judiciaire. Pour cette raison, nous avons 
introduit cette action en référé qui a, du reste, été 
plaidée ce matin devant le tribunal de première 
instance. Nous l'avons menée avec la Liga voor 
Mensenrechten. Bien sûr, ce sont des initiatives 
que nous avons prises avec d'autres associations. 
 
L'utilité d'une loi "pandémie" constitue une vraie 
question. En effet, je suis convaincue de sa 
nécessité, mais je ne pense pas que cet avant-
projet réponde aux besoins d'un cadre légal pour 
la pandémie. J'ai vraiment le sentiment – et c'est 
tout le problème d'un fonctionnement par avant-
projet - que le gouvernement vous dépose dans les 
mains ce qui lui convient. Forcément, c'est une 
forme de caution à ce qui a été accompli au cours 
des mois précédents. Je ne jetterai la pierre à 
personne, car c'est logique du point de vue de la 
démarche gouvernementale. Il a adopté une 
certaine manière de fonctionner et, aujourd'hui, il 
vous demande de légaliser ses actes en lois. Or, 
selon moi, c'est le contraire du débat 
démocratique.  
 
C'est votre rôle de remettre cela en question, et 
d'éventuellement partir d'autre chose. J'avais 
d'ailleurs appelé le gouvernement à  adopter un 
cadre légal, mais bien sûr le Parlement aussi. Il y 
avait d'ailleurs une carte blanche, pas signée par 
nous mais par les professeurs de droit 
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constitutionnel, et je pense, le Pr Verdussen et le 
Pr Romainville, qui disait: "Sortons le Parlement de 
la quarantaine!" C'est aussi à vous de décider quel 
doit être le cadre, en dehors de celui cadre qui vous 
est aujourd'hui proposé par le gouvernement et qui 
est quand même un cadre fermé sur la démarche 
qu'eux ont voulu adopter. C'est tout le problème 
des avant-projets de lois qui arrivent sur votre 
table. Finalement, ce n'est pas si facile de prendre 
une autre option et de diriger cela autrement, mais 
je crois que c'est votre rôle. 
 
Je l'ai dit en introduction et je le souligne: moi, je 
suis très déçue de voir que la seule chose qui est 
proposée aujourd'hui par le gouvernement dans 
cet avant-projet de loi, ce sont des mesures 
restrictives de libertés et des sanctions pénales. 
J'aurais espéré – cela fait un an qu'on est en 
situation de pandémie - qu'on aurait un autre plan 
à proposer, un plan plus global sur la manière dont 
on va répondre à une situation d'urgence 
pandémie et sur quelles énergies on va mobiliser 
pour éviter de devoir porter atteinte à nos droits et 
à nos libertés, au maximum. Et cela, pour moi, c'est 
vraiment le rôle, aujourd'hui, de la réflexion qui doit 
être menée avec tous les acquis qu'on a. 
 
OK, en situation d'urgence, les premiers mois, on 
n'avait peut-être pas le temps. Mais là, ça fait un 
an. Il y avait moyen d'y penser. Et je pense 
vraiment que, si ça c'est la loi "pandémie", alors 
non, cela ne sert à rien. Si c'est juste cela, ça ne 
sert à rien, ça, c'est certain. Et ce n'est qu'une 
pérennisation et une légalisation des mesures. Ce 
qu'il faut, c'est un vrai plan. C'est pour cela que je 
l'ai dit en introduction. Quelles capacités va-t-on 
mobiliser pour, la prochaine fois, ne pas porter 
atteinte, de manière aussi importante, à nos 
libertés, à nos droits et aussi à tout le 
fonctionnement de la société? 
 
Je pense peut-être que, dans une loi, vous n'allez 
pas pouvoir tout prévoir. Et ce n'est pas non plus le 
sens de la loi, parce que la prochaine épidémie ne 
sera peut-être pas par voie aérienne. Ce ne sera 
peut-être pas du tout la même et elle ne justifiera 
peut-être pas du tout les mêmes mesures. Ce n'est 
pas le rôle du Parlement. 
 
Ce qui est sans doute votre rôle, c'est de demander 
le plus de transparence possible sur tous les 
sujets: les données scientifiques bien sûr doivent 
être soumises au Parlement et bien sûr au public 
aussi. Je ne vois pas pourquoi le débat 
parlementaire ne devrait pas être le débat public. 
Je rebondis sur la proposition qui a été faite par 
Mme Rohonyi sur les modalités de nomination des 
experts, mais la transparence, ça me paraît 
évident. Après, on peut discuter de leurs capacités, 
mais être transparents sur la raison pour laquelle 

ils ont été choisis, cela me paraît être une 
évidence. Donc, le plus de transparence possible! 
C'est à cela que sert le débat parlementaire. Et 
peut-être à le porter après vers un débat public. En 
principe, cela devrait être public mais je ne suis pas 
sûre que tous les citoyens suivent les débats au 
Parlement, malheureusement. Mais cela peut 
permettre de le porter vers un débat public. 
 
Je crois que ce que vous devez demander au 
gouvernement en tant que Parlement, c'est une 
responsabilité réelle devant vous de venir répondre 
et contrôler ce qui se passe. Comme une personne 
l'a soulevé – je crois que c'était M. Boukili, ce 
catalogue, cette liste paraissent un peu curieux. 
Une loi doit-elle être aussi précise que cela? Une 
loi doit donner des grandes directives sur la 
manière dont le gouvernement pourra prendre, le 
cas échéant, des mesures et répondre 
régulièrement devant vous, afin de vous permettre 
d'exercer ce contrôle parlementaire. 
 
Je vais aborder la question de la légalité en matière 
pénale. J'insiste, je pense que le fait que ces 
mesures soient sanctionnées telles qu'elles sont 
aujourd'hui par des sanctions pénales, à mon sens, 
ne correspond pas au principe de légalité. Elles 
restent trop floues et beaucoup trop soumises à 
l'arbitraire. C'est ce que l'on a d'ailleurs vécu 
aujourd'hui dans le contrôle dans la rue, où il y a 
un véritable arbitraire auprès de ceux qui se font 
contrôler et qui d'ailleurs, pour cette raison, ne 
parviennent pas à comprendre l'objectivité des 
mesures. Je reviendrai sur les sanctions dans un 
instant car cela me paraît vraiment important 
d'essayer de changer le rapport entre les autorités 
et les citoyens à ce niveau. 
 
Par contre, le contrôle parlementaire me paraît 
indispensable et je suis vraiment favorable à une 
loi même si cela impose un recours à la Cour 
constitutionnelle plutôt qu'au Conseil d'État. On est 
bien conscients de cette difficulté, mais le contrôle 
par la Cour constitutionnelle est tout aussi efficace 
que celui effectué par le Conseil d'État. Sauf erreur 
de ma part, je souligne qu'il n'y a aucun recours en 
extrême urgence qui a été fait pendant la pandémie 
devant le Conseil d'État. Il s'agissait toujours de 
recours de suspension qui n'étaient pas d'extrême 
urgence. C'est vraiment central que ce soit le 
Parlement qui soit saisi de la déclaration 
d'urgence. Je réponds à Mme Rohonyi sur ce 
point: effectivement, le Parlement a fait une 
confirmation. Il n'est pas prévu que le Parlement 
puisse lui-même déclarer l'État d'urgence. Je crois 
que cela pourrait être le cas. Selon l'adage "qui 
peut le plus, peut le moins", vous pouvez 
nécessairement le faire. 
 
Les ingérences aux droits et aux libertés ne 
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peuvent pas être décidées par le gouvernement. 
Cela constitue un principe que vous devez 
consacrer. J'avoue ne pas comprendre la crainte 
en vertu de laquelle ce principe, s'il figurait dans 
une loi, aurait pour conséquence une moindre 
protection de nos droits et libertés parce qu'on 
aurait moins de droits de recours. Je ne suis pas 
absolument pas d'accord. On a autant de droits de 
recours devant la Cour constitutionnelle que 
devant le Conseil d'État. On a juste un délai de 
deux mois devant le Conseil d'État et un délai de 
quatre mois devant la Cour constitutionnelle. Mais 
celle-ci est tout aussi garante de nos droits et de 
nos libertés. Elle n'est pas du tout moins protectrice 
des libertés publiques. 
 
Sur la critique de l'absence de contrôle via 
l'article 159, il y a toujours la voix de la question 
préjudicielle qui peut être posée par nos cours et 
tribunaux à la Cour constitutionnelle. Il me paraît 
donc qu'il faut vraiment favoriser le process par la 
loi plutôt que par les arrêtés ministériels. Il y a plus 
de contrôle, plus de transparence, plus de débat 
démocratique et c'est donc un meilleur choix. 
 
J'ai, en effet, une petite crainte sur les pouvoirs 
donnés aux autorités locales à l'article 4, § 1er, 
alinéa 2: il me paraît très problématique. Les 
professionnels de droit constitutionnel vous l'ont 
certainement souligné. C'est presque une nouvelle 
police spéciale. Cela ne me paraît pas conforme 
aux principes de légalité.  
 
Les pays dont on pourrait peut-être s'inspirer: on 
s'est un peu inspiré des Pays-Bas. On pourrait 
peut-être aussi s'en inspirer sur la manière de 
mettre en œuvre les mesures. Et là, sur les 
sanctions pénales, j'ai vraiment envie de vous 
demander de changer de paradigme, de changer 
de rapport aux citoyens. La sanction pénale est la 
sanction la plus grave que notre système 
connaisse. Elle doit être réservée aux cas les plus 
graves. Le fait de ne pas porter son masque en rue 
et dans un espace public, je suis désolée, mais 
cela ne fait partie des cas les plus graves. Les cas 
les plus graves sont les meurtres, les violences, les 
viols, les choses intentionnelles extrêmement 
graves. 
 
Si on descend le niveau pénal à ce niveau-là, on 
perd la symbolique de la sanction pénale. Je crois 
qu'il faudrait absolument prévoir que les mesures 
soient des recommandations à l'égard de 
l'ensemble des citoyens d'utiliser les gestes 
barrières, de porter le masque dans les espaces 
publics lorsque l'on ne peut respecter la 
distanciation sociale, etc. et de limiter les sanctions 
pénales aux cas qui sont intentionnels, aux cas qui 
sont de véritables mises en danger d'autrui. Ainsi, 
l'organisation d'une rave party n'est pas la même 

chose que l'absence du port du masque dans la 
rue. Mais il faut que la loi le dise, évidemment! Il 
faut qu'elle le consacre. Si ce n'est pas intentionnel 
et si cela ne représente pas une mise en danger, 
la sanction pénale n'est pas adaptée.  
 
J'ai envie de vous dire aussi que vous devez 
penser à la charge que représentent pour la justice 
l'ensemble ces sanctions pénales. Je crois que l'on 
a tendance à croire que l'on met cela dans les 
mains de la justice et que tout le monde va s'en 
occuper! Mais, derrière, il y a un système qui est 
sous-financé, surchargé, qui ne fonctionne pas 
adéquatement. Ceci soulève une autre question: il 
devrait sans doute être mieux financé. Nous avons 
un des taux les plus bas au regard du PIB par 
rapport aux autres pays européens. Il faut vraiment 
limiter les sanctions pénales aux cas les plus 
graves pour ne pas surcharger la justice. 
 
Je réponds plus spécifiquement. Les peines 
prévues aujourd'hui sont en fait des peines 
délictuelles. Ce sont des délits, puisque c'est 
8 jours à 3 mois et des amendes de 25 à 
500 euros. Ce ne sont donc pas des peines de 
police. Cela n'est donc pas automatiquement 
effacé du casier judiciaire. Simplement, cela ne 
figurera plus après trois ans à l'extrait de casier 
judiciaire sollicité par les citoyens. Je n'en vois pas 
l'utilité. En l'absence de caractère intentionnel, en 
sortant le citoyen individuel qui n'aurait pas 
respecté une mesure individuellement, en 
consacrant un principe intentionnel de gravité et en 
rapportant d'autres critères, on résout en partie le 
problème de légalité. Par ailleurs, on résout en 
partie le problème du casier judiciaire et on résout 
en partie le problème de la surcharge de la justice 
et de la proportionnalité de la peine. 
 
Je pense donc vraiment que le fait de s'instaurer 
dans des recommandations va changer la donne, 
aussi en termes de respect à l'égard des citoyens. 
Personnellement, je ne me suis pas sentie 
respectée dans cette crise. Les gens ont respecté 
avec courage, avec résilience et énormément de 
force, les mesures qui étaient demandées et 
l'immense majorité d'entre eux ne l'ont pas fait 
parce qu'il y avait des sanctions pénales à la clef. 
J'en suis intimement convaincue et je trouve qu'on 
doit mieux respecter nos citoyens en leur disant: 
"Nous savons que vous êtes des individus 
responsables. Nous vous savons capables d'agir 
en cohérence et de façon respectueuse." C'est 
vraiment quelque chose que j'aimerais entendre de 
la part des autorités après tous les efforts qui ont 
été faits par la population à ce niveau-là. Sortir cela 
de la sanction pénale, c'est aussi reconnaître ces 
efforts-là. 
 
En ce qui concerne la peine de travail, je dirai la 
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même chose. C'est très bien la peine de travail. Je 
suis contre toutes les alternatives à 
l'emprisonnement. Maintenant, une peine de 
travail, ce n'est pas rien. On parle ici de délits, ce 
qui signifie que cela peut aller jusqu'à trois cents 
heures. Ce n'est pas rien! C'est une charge pour 
les maisons de justice. Déjà aujourd'hui, elles ont 
du mal à suivre avec les peines de travail. Je trouve 
cela un peu disproportionné, en tout cas pour un 
non-port du masque ou éventuellement une 
violation du couvre-feu. C'est mon point de vue. Si 
on réduisait aux cas intentionnels, oui! Mais alors, 
pourquoi pas tout l'arsenal des peines alternatives 
qui existent? La peine de probation, la peine de 
surveillance électronique, etc.? Je ne vois pas 
pourquoi on rajoute la peine de travail par rapport 
aux autres choses qui existent en matière pénale. 
 
Pour ce qui est des sanctions administratives, c'est 
effectivement un problème. L'exercice des droits 
de la défense est beaucoup plus difficile, en tout 
cas en l'état. Notamment dans la circulaire du 
Collège des procureurs généraux dont j'ai parlé, il 
y aurait un double emploi de la peine et de la 
sanction administrative. Cela me paraît être en 
violation du principe non bis in idem, donc 
certainement pas les deux en même temps. Ces 
sanctions administratives posent quand même des 
problèmes pour les populations les plus 
précarisées d'être capables de les contester. 
 
C'est la réalité parce que ça veut dire faire appel à 
un avocat, faire appel à des ressources qu'en 
général, ils n'ont pas. Je trouve qu'elles ont un 
caractère d'autant plus discriminant.  
 
J'ai envie de répondre à la question de Mme Matz, 
qui disait être naïve. Je suis une grande partisane 
de la naïveté et de l'optimisme. Je pense que c'est 
comme ça qu'on fait avancer favorablement les 
choses et il en faudra vraiment beaucoup pour 
m'en faire démordre. Quand je vous disais que 
vous devriez donner dans ce projet de loi – vous 
faites ce que vous voulez, vous êtes le Parlement 
– des lignes directrices, c'est dire au gouvernement 
qu'une attention particulière… Vous n'allez pas 
lister la liste d'aide aux vulnérables dans cette loi, 
c'est impossible car on ne sait  pas quelle sera la 
situation. Mais dire dans un article qu'il faut qu'une 
attention particulière et des aides spécifiques 
soient octroyées aux populations les plus 
vulnérables en fonction de leurs spécificités et le 
demander au gouvernement, cela permet aussi 
aux personnes qui sont titulaires de ces situations 
de réclamer cela, d'exercer leur droit à dire qu'ils 
ont droit à une aide particulière. Et de demander 
que les mesures ne soient pas appliquées de 
manière indiscriminée, donc sans tenir compte de 
vulnérabilités particulières. 
 

Je pense que c'est l'objectif que doit avoir une loi. 
Cela doit-il être plus d'aide alimentaire? Je ne sais 
pas. Personne ne peut savoir ce que ça va être 
dans la prochaine pandémie. Mais si cela se trouve 
dans votre article de loi, le jour où on est dans cette 
situation d'urgence pandémique et que les 
ministres viennent faire rapport devant vous, vous 
allez pouvoir leur demander quelle attention 
particulière ils ont apporté aux vulnérables, les 
personnes âgées, les personnes précarisées, 
l'aide alimentaire, etc. Je pense que c'est donner 
les lignes directrices de ce qui semble essentiel et 
protéger les vulnérabilités particulières dans la 
société. Cela me paraît être essentiel et cela 
implique aussi de ne pas adopter de mesures 
totalement indiscriminées.  
 
Un petit mot sur les données personnelles. On 
vous l'a dit, il me paraîtrait – mais c'est une 
réflexion globale que j'ai – qu'une loi avec une 
véritable réflexion, comme le professeur Degrave, 
M. Dumortier et d'autres vous l'ont dit, ce serait 
sans doute souhaitable. Aujourd'hui, l'article 6 tel 
qu'il est rédigé n'est en tout cas pas satisfaisant. Il 
y a un véritable enjeu sur les données personnelles 
qui mériterait un débat plus approfondi. Je pense 
aussi qu'il faudrait un véritable débat sur la manière 
dont on va mettre en place une réponse qui 
permettra de préserver le droit à la santé et le droit 
à la vie sans recourir à des mesures de police 
administrative. Ce n'est que lorsque cela aura été 
proposé qu'on pourra envisager de parler de police 
administrative. 
 
J'ai presque envie de vous dire que vous devriez 
renvoyer sa copie au gouvernement en lui disant: 
"Si vous ne nous proposez pas quelque chose de 
plus concret au niveau d'une réponse globale à une 
pandémie, on ne va pas pouvoir s'accorder sur des 
mesures de police administrative si vous ne faites 
que légaliser la situation qui a été créée par arrêtés 
ministériels". 
 
Je vous remercie pour votre invitation, pour votre 
attention et pour la richesse de vos travaux. 
 
De voorzitter: Mag ik de sprekers die nog moeten 
antwoorden, vragen om hun antwoorden te 
beperken tot maximum tien minuten, al was het 
maar voor de diensten van de Kamer, die hier 
anders op een vrijdagavond heel laat fysiek 
aanwezig moeten blijven? 
 
 Kati Verstrepen: Ten eerste, hoe hebben wij 
geprobeerd om de minister attent te maken op 
onze bezorgdheden? Ik kan daarover zeer kort zijn. 
We hebben dat op verschillende manieren 
geprobeerd, maar we hebben jammer genoeg 
nooit een uitnodiging gekregen om hierover in 
gesprek te gaan. De enige manier waarop we onze 
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bezorgdheden konden bekendmaken, was via de 
media, via een procedure voor de rechtbank en via 
onder andere nota's die we op onze website 
publiceerden. 
 
Wat de tweede vraag betreft, ik denk dat we heel 
voorzichtig moeten zijn als we naar het buitenland 
kijken. U mag niet vergeten dat België, in 
tegenstelling tot onze buurlanden, niet kan 
voorzien in een systeem van noodtoestand. Onze 
Grondwet laat het uitbreken van een noodtoestand 
niet toe – artikel 187 is daarover duidelijk –, terwijl 
onze buurlanden Nederland en Frankrijk dat wel 
toelaten. We moeten dus voorzichtig zijn wanneer 
we de situatie in ons land vergelijken met andere 
landen.  
 
Op het strafrechtelijke aspect zal ik niet meer 
terugkomen. Daarover heeft mijn collega het al 
uitgebreid gehad. 
 
Ik kom wel nog even terug op de vraag over de 
rechtsbescherming. We pleiten allemaal voor een 
wettelijke verankering en we zeggen dat een 
ministerieel of een koninklijk besluit niet volstaat. 
Als er maatregelen worden genomen, willen wij dat 
die door een wet worden bekrachtigd. Het 
argument is dan dat er minder rechtsbescherming 
is als we dat doen, omdat de Raad van State niet 
betrokken kan worden in geval van een 
wetsbepaling. Dan moet er naar het Grondwettelijk 
Hof worden gestapt. We worden dus voor de keuze 
gesteld om af te stappen van dat pleidooi om voor 
een wettelijke bekrachtiging te kiezen, wat volgens 
mij een valse keuze is. De vraag welke oplossing 
de beste is, is een ondergeschikte discussie. 
Grondrechten kunnen niet worden geschorst, of 
dat nu bij wet is of bij ministerieel besluit, het kan 
niet. Als grondrechten worden beperkt, dan moet 
dat per definitie via een wet gebeuren. 
 
Onze Grondwet laat niet toe dat één minister onze 
grondrechten beperkt. Dat gaat niet. Dus wij 
hebben geen keuze. Wij moeten dat doen via een 
wet. Indien dan het probleem rijst dat wij daardoor 
minder rechtsbescherming hebben, dan is dat het 
probleem dat wij moeten oplossen en niet 
andersom. 
 
Ik ben de suggestie van professor Verdussen dus 
erg genegen. Indien er een oplossing is om in dat 
geval toch de Raad van State bevoegd te maken, 
moeten wij dat zeker doen. 
 
Het voorstel van professor D'Hooghe is voor mij 
een semantische discussie. Hij stelt immers dat het 
wel kan, indien het om een machtiging gaat en dat 
in voorkomend geval de wet op de Raad van State 
niet hoeft te worden gewijzigd. Wij moeten echter 
opletten dat wij het systeem niet uithollen. Indien 

wij naar een machtiging in plaats van een 
bekrachtiging gaan, moet de machtiging dezelfde 
impact hebben en moet een en ander nog altijd 
betekenen dat de finale beslissing over de vraag of 
en hoe onze grondrechten moeten worden 
beperkt, bij het Parlement moet liggen. Dat moet 
wel bij een wet gebeuren. 
 
Er was ook een vraag over artikel 6. Mevrouw 
Venet is daarover voldoende duidelijk geweest. 
 
Artikel 6 supprimeren is op zich niet voldoende. Het 
komt mij voor dat wij, zoals mevrouw Matz heeft 
opgemerkt, het hele probleem onder de mat vegen. 
Daar schieten wij niks mee op. 
 
Moet artikel 6 worden gesupprimeerd? Neen, 
artikel 6 moet zodanig worden gelibelleerd dat er 
voldoende bescherming van onze privacy is. De 
tekst van de wet moet in overeenstemming zijn met 
onze privacyregels. 
 
Er was een vraag van mevrouw Pas over een 
eventuele tweederdemeerderheid in de Kamer, 
wat natuurlijk een heel goede manier is om de 
nefaste gevolgen van particratie te counteren. 
Indien een tweederdemeerderheid nodig is, kan 
dat op die manier worden omzeild. Wij mogen 
echter ook weer niet overdrijven. Ik ben het op dat 
punt volledig eens met wat de heer Verherstraeten 
aangaf. Wij hebben een akkoord nodig van het 
Parlement, maar dat kan bij gewone meerderheid 
gebeuren. Wij moeten de slinger niet laten 
doorslaan. Een gewone meerderheid kan ter zake 
wel volstaan. 
 
Er was nog een vraag van de heer Verherstraeten 
over artikel 5. Hij vroeg daarover meer 
verduidelijking en vroeg of wij uiteindelijk alleen 
maar problemen hebben met de laatste bepaling, 
in fine, punt h), in verband met de fysieke en 
sanitaire maatregelen. 
 
Nee, voor alle duidelijkheid, we hebben ook 
problemen met de andere daarin opgesomde 
maatregelen, voor zover die maatregelen een 
schorsing betekenen van onze grondrechten of 
een beperking inhouden van onze grondrechten en 
niet aan de subsidiariteits- en de 
proportionaliteitstoets voldoen. 
 
Mijnheer Verherstraeten, u hebt heel goed 
begrepen wat ik gezegd heb. Dat doet me veel 
plezier, dat betekent immers dat ik het voldoende 
duidelijk heb uitgelegd. Wij beogen dat de wet op 
de civiele veiligheid, de wet op de civiele 
bescherming, de wet op het politieambt blijven 
bestaan. Het is de bedoeling dat die wetten 
gebruikt worden om snel op de pauzeknop te 
drukken. Dat is wat we geleerd hebben uit de crisis 
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die we achter de rug hebben. Die wetten zijn goed. 
Die wetten werken in een acute crisissituatie. 
 
Ons land staat voor een pandemie. Haast van de 
ene dag op de andere beseffen we dat het om iets 
ernstiger gaat dan een gewoon griepje en dat we 
iets moeten doen. Dan wordt de pauzeknop 
ingedrukt en treden die drie wetten in werking. Ze 
werken goed op korte termijn, maar niet op lange 
termijn. Dat hebben we nu ook heel goed gezien. 
Daaruit moeten we lessen trekken. 
 
Dus, mijnheer Boukili, hebben we een 
pandemiewet nodig? Ja, we hebben een 
pandemiewet nodig. We hebben de wetten rond de 
civiele veiligheid nodig. Die kunnen gelden voor 
twee à drie weken. Dringende maatregelen kunnen 
genomen worden op basis van die wetten. Maar in 
die periode moet het Parlement zich organiseren. 
Het Parlement moet binnen de twee à drie weken 
bijeenkomen, experten aantrekken, rapporten 
verzamelen. Binnen de periode van de geldigheid 
van de crisismaatregelen moet het Parlement 
bijeenkomen en moet in plenaire vergaderingen 
beslist worden of we te maken hebben met een 
crisis die langere maatregelen vergt dan degene 
die we kunnen nemen op basis van de crisiswetten 
en zo ja, welke bevoegdheden we dan aan de 
minister zullen geven. 
 
We hebben dus geen oplijsting nodig van alles 
waarover de regering mag beslissen en alles wat 
de minister mag uitvoeren. Dat heeft geen zin. 
Zoals de heer Callens zeer terecht gezegd heeft, is 
het voorstel dat nu op tafel ligt, te veel geschreven 
vanuit deze sanitaire crisis. Maar er kunnen zich 
andere crises aandienen en zich andere 
problemen voordoen waarvoor de maatregelen 
zoals we ze nu inschrijven, misschien helemaal 
niet nuttig zijn. 
 
Dat moeten we dus niet hebben. Zo moet de 
pandemiewet er niet uitzien. De pandemiewet moet 
een aanvulling zijn van de bestaande crisiswetten 
en ervoor zorgen dat het toekomt aan het 
Parlement om te beslissen of we al dan niet in een 
noodsituatie zitten. Dan moet het Parlement op 
basis van alle mogelijke rapporten en verslagen die 
er binnen die korte termijn verzameld kunnen 
worden, beslissen welke de maatregelen zijn die 
de regering mag nemen voor de komende maand. 
Er moet dus een kader geschetst worden en 
krijtlijnen worden uitgetekend. Het Parlement moet 
zeggen welke maatregelen men mag nemen. 
Verder mag men niet gaan. Binnen dit bepaalde 
kader moet er gebleven worden. Dat moet 
geëvalueerd worden, voor zover nodig, telkens na 
een maand, naarmate de crisis verder evolueert. 
Dat is de manier waarop wij zo'n pandemiewet 
zien. 

 
Er moet dus een methodologie ontwikkeld worden 
die ons aanduidt hoe we moeten omgaan met een 
crisis die langer dan twee of drie weken duurt. 
 
Dat brengt mij bij de vraag van mevrouw 
Depraetere. Moet deze wet ook toelaten dat er 
gereageerd wordt in andere crises dan sanitaire? 
Dat is voor mij de doos van Pandora openen. Dat 
vind ik bijzonder gevaarlijk. Ik zou pleiten voor een 
beperking tot een sanitaire crisis. Als we dit 
uitbreiden naar andere situaties, moeten we echt 
bijzonder voorzichtig zijn. 
 
Voor mij is het niet erg als we tot een pandemiewet 
komen die bepaalt dat de macht bij het Parlement 
ligt en het aan de regering is om uit te voeren. Als 
we dit echt kunnen bewaken, is dat geen probleem. 
Maar van zodra we een beetje te veel 
bevoegdheden gaan geven aan de regering, vind 
ik het heel gevaarlijk om die macht te leggen in de 
handen van een regering als het gaat over andere 
situaties dan een sanitaire crisis. 
 
Mevrouw Depraetere stelde ook de vraag hoe we 
de meest kwetsbaren kunnen horen. Dat 
onderwerp komt regelmatig terug. Er wordt geen 
rekening gehouden met de meest kwetsbaren. 
Mevrouw Depraetere zegt dat een debat nodig is 
om de meest kwetsbaren te horen, maar dat er ook 
snel genoeg moeten kunnen worden gewerkt. 
 
Ik heb u net gezegd hoe we de pandemiewet zien. 
We hebben te maken met een pauze van twee à 
drie weken, waarbij alles stil staat. Dan kan het 
Parlement zich organiseren. Binnen die periode is 
het perfect mogelijk om belangengroepen te 
contacteren en hen te vragen om te duiden wat de 
impact is van de maatregelen op hun 
belangengroep. Het is perfect mogelijk om 
experten te horen in dat openbaar debat dat 
gevoerd zal worden om te beslissen of we te 
maken hebben met een sanitaire crisis of niet, en 
om desgevallend te beslissen welke maatregelen 
er mogen genomen worden. 
 
Zo kunnen vertegenwoordigers van bijvoorbeeld 
bejaarden komen duiden hoe zij de crisis en de 
aanpak ervan ervaren hebben, welke voor hen de 
ernstigste schendingen waren waaronder zij het 
meeste geleden hebben. Mensen met een 
handicap kunnen dat doen, mensen die in 
kansarmoede leven enzovoort. Op die manier kan 
er rekening gehouden worden met de situatie van 
die meest kwetsbaren. 
 
Dan ben ik er bijna. Ik kom nog even terug op de 
vraag van mevrouw Rohonyi in verband met de 
experten. Ook daar hebben we een grote 
bezorgdheid. We zien dat de samenstelling van de 
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expertencommissies op dit moment totaal 
ontransparant is. We weten niet wie van deze 
commissies deel uitmaakt. We weten absoluut niet 
op basis van welke criteria er beslist wordt wie er 
in de commissies kan zetelen en wie niet. We zien 
dat er geen enkele grondwetsexpert in de 
commissie zit, terwijl alle maatregelen een enorme 
impact hebben op onze grondrechten. Dat vinden 
we toch wel bijzonder vreemd. We pleiten dus nog 
maar eens voor de aanwezigheid van een 
grondrechtenexpert in een dergelijke commissie. 
 
Wij zijn ook bezorgd over het feit dat het lijkt alsof 
bepaalde belangengroepen beter 
vertegenwoordigd zijn dan andere. Misschien is die 
vrees onterecht, maar omdat wij niet weten wie van 
die expertengroepen deel uitmaakt, kan ik geen 
oordeel daarover vellen en dat is op zich al zeer 
verontrustend. Zij kunnen dus ook beter lobbyen. 
Dat is een kritiek die we heel vaak horen van 
kunstenaars of mensen uit de kunstensector. Zij 
zeggen dat ze geen vertegenwoordiger hebben in 
de expertengroepen. Daardoor kunnen ze niet 
lobbyen en kunnen ze er niet voor zorgen dat 
mensen naar het theater of naar de bioscoop 
kunnen, terwijl vliegtuigmaatschappijen wel 
lobbyisten hebben. Vliegtuigen mogen immers nog 
altijd vliegen. Daar mogen mensen wel heel dicht 
bij elkaar zitten. 
 
Misschien is het volledig ten onrechte, maar we 
weten het niet. Het wekt de perceptie bij mensen 
dat wie kapitaalkrachtig genoeg is en in staat is om 
een goede lobbyist in te schakelen, wel gehoord 
wordt in de expertengroepen, en dat wie dat niet 
heeft, niet gehoord wordt. Dat is een perceptie die 
er niet zou mogen zijn. Vandaar onze vraag om 
daarin transparantie te creëren. 
 
Dan heb ik nog een laatste puntje. 
 
De voorzitter: Kan u afronden, mevrouw 
Verstrepen? 
 
 Kati Verstrepen: Wat de lokale bevoegdheden 
betreft, vind ik dat ook een heel moeilijke vraag. 
Enerzijds vind ik het goed dat er gedifferentieerd 
kan opgetreden worden. Een mondmaskerplicht in 
een grootstad is totaal anders dan in een kleine 
gemeente. Aan de ene kant zou ik dus pleiten voor 
gedifferentieerde bevoegdheden, aan de andere 
kant zien we dat dit heel gevaarlijk is en tot heel 
wat onzekerheid leidt en moeilijkheden 
veroorzaakt voor de ordehandhaving. Van zodra 
men de grens van de ene gemeente naar de 
andere overschrijdt, gelden er andere regels. Op 
de duur weten mensen helemaal niet meer welke 
regels er van toepassing zijn en waarom. 
 
Daarom zou ik pleiten voor een beperkte lokale 

bevoegdheid in de mate dat ze het gezag van de 
federale bevoegdheden niet overrulet. 
 
Hiermee hoop ik de vragen te hebben kunnen 
beantwoorden. Ik dank u voor uw aandacht. 
 
 Philippe Hensmans: Nous nous trouvons dans 
une situation un peu paradoxale, et qui risque de 
se répéter si d'autres pandémies devaient se 
produire. D'une part, ce n'est pas nous qui 
décidons de ce qui se passe mais le virus. Nous 
faisons référence au virus en permanence. D'autre 
part, on sent bien qu'on ne peut pas imposer une 
liste de mesures, simplement parce qu'elles 
auraient été légalisées à un moment donné. On 
voit bien que l'attachement des citoyens à ces 
mesures est en quelque sorte rationnel par rapport 
aux objectifs que l'on poursuit. Il ne suffit pas de 
dire "C'est légal", ce qui ne veut pas dire pour 
autant qu'il ne faille pas légaliser et passer par le 
Parlement quand on prend ce genre de décisions. 
 
On sent clairement qu'on a besoin de plans en cas 
d'épidémie, et nous l'avons vu dans les maisons de 
repos, mais, en l'occurrence, il s'agit de tout autre 
chose. Je pense qu'il faut être attentif parce que le 
diable se niche dans les détails, malheureusement. 
Quelqu'un a demandé s'il ne faudrait pas tout 
mettre ensemble mais, comme quelqu'un l'a été 
précisé à juste titre, cela reviendrait à ouvrir la boîte 
de Pandore. 
 
Certaines lois sont très dangereuses, comme par 
exemple la loi sur le terrorisme. On ne sait toujours 
pas ce qu'est exactement le terrorisme et, pourtant, 
il existe des lois contre le terrorisme. On n'a jamais 
évalué les lois précédentes; on a souvent répété la 
même chose d'un autre côté. Peut-on être vraiment 
très précis? Ce serait mieux, effectivement, mais 
en même temps, comme l'a précisé quelqu'un 
d'autre, on a affaire à des événements et à des 
épidémies qui peuvent prendre des formes 
totalement différentes. 
 
Que se passerait-il si, tout à coup, un impact 
extrêmement fort du réchauffement climatique, par 
exemple, nous obligeait à prendre des mesures 
extrêmement importantes qui ne figureraient pas 
dans cette loi? Ce n'est vraiment pas facile. Selon 
moi, un des problèmes soulevés par M. Aouasti est 
de savoir si la situation n'est pas inquiétante, au vu 
de ce qui s'est passé dans d'autres pays. 
Effectivement. Pas parce que je crains que notre 
gouvernement se montre aussi peu respectueux 
des droits fondamentaux et de la démocratie que 
la Hongrie, par exemple. Néanmoins, il y a toujours 
un risque que, pendant trois mois, pendant les 
moments où certaines possibilités de liberté 
d'expression telles que les manifestations sont 
bloquées, d'autres mesures soient prises qui n'ont 
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rien à voir avec l'épidémie en question mais qui 
sont un moyen d'empêcher la population de réagir. 
 
Cela peut sembler paranoïaque mais, comme je 
vous l'ai dit dans mon exposé tout à l'heure, le 
problème est d'analyser ces points, non pas en 
fonction de la situation actuelle, mais en fonction 
de ce qu'elle pourrait être à l'avenir. 
 
Nous avons proposé une longue liste de critères à 
respecter en vue de l'adoption de mesures 
relatives aux matières énoncées à l'article 5. Il 
existe, en droit international, de nombreux 
éléments qui permettent d'orienter ce qui peut être 
fait ou pas. Cela vaudrait la peine, selon moi, 
d'intégrer ces ressources juridiques pour définir ce 
qui peut être fait ou pas. 
 
Je pense également qu'en ce qui concerne les 
sanctions et les circonstances atténuantes, tout ce 
qu'a dit Olivia sur les condamnations et les 
sanctions était parfait. Pour avoir visité une prison 
ce matin, je peux vous dire que la surcharge de la 
justice existe bel et bien. Je sais ce que c'est et je 
vois à quel point notre justice est débordée. Pour 
toute cette série d'actions à suivre pour des 
éléments qui ne sont pas voulus - il n'y a pas ici cet 
aspect volontaire comme dans le cas d'un meurtre 
ou d'autres faits très graves -, Olivia a raison: il faut 
sortir de cette logique-là et réfléchir autrement. Les 
sanctions pénales ne constituent pas une solution 
pour ce type de mesures-là. 
 
Par contre, ainsi que nous l'avons soulevé à 
plusieurs reprises, il est important de relever que le 
coronavirus a révélé davantage qu'engendré des 
choses. Ainsi, le problème du profilage ethnique, 
qui est reconnu à l'intérieur de la police elle-même, 
est encore accentué avec les mesures prises 
aujourd'hui. Dès lors, je pense qu'il est 
extrêmement important, dès qu'on imagine prendre 
une mesure - quelle que soit la formule choisie au 
niveau du Parlement ou du gouvernement -, de 
prendre en compte toutes les incidences 
potentielles de cette mesure. Il s'agit là d'un aspect 
fondamental. 
 
Nous avons été capables de le faire dans d'autres 
domaines. Ainsi, je suis directeur mais aussi 
employeur et, en cette qualité, j'avais accès, du 
jour au lendemain, à la possibilité de recourir au 
chômage temporaire. Par contre, nous ne l'avons 
pas fait pour des personnes devant avoir accès à 
des laveries automatiques ou à des informations 
de qualité. 
 
Ces personnes habitent des quartiers surpeuplés, 
dans lesquels la vie en appartement devenait 
invivable. Il s'agit là d'éléments qui peuvent être 
pris en compte, et qui devraient, en tout état de 

cause, l'être dès le départ. Cela ne veut pas dire 
qu'il faut opposer les deux mais bien les regrouper. 
S'il y a un effet que cette loi doit avoir, c'est de 
donner une directive permettant de garantir la 
rencontre entre la mesure souhaitée et son 
incidence potentielle sur les populations 
défavorisées. À cette fin, il faut pouvoir recourir aux 
experts nécessaires, et pas uniquement aux 
épidémiologistes, même si ce sont eux qui sont en 
mesure de dire que nous sommes en présence 
d'une épidémie. Je pense qu'il s'agit là d'un aspect 
fondamental. 
 
En ce qui concerne l'éventuelle suppression de 
l'article 6, je pense qu'il faut éviter de placer des 
sparadraps qui viendraient alourdir davantage un 
système qui, par définition, est déjà insatisfaisant. 
On ne va pas changer tous les problèmes inclus 
dans la loi de 2018 - notamment le CSI - en 
rajoutant des sparadraps à l'article 6. Il faut 
probablement être plus radical. Si j'ai bien compris 
M. Michel, une révision de cette loi est prévue, 
mais il faut être extrêmement attentif aux mesures 
que nous accepterions de prendre dans ce cas-là. 
 
De même, il faut vérifier, même si les données sont 
supprimées, que les outils mis en place ne soient 
pas maintenus. Je pense par exemple à des outils 
de reconnaissance faciale tels que ceux utilisés 
dans certains pays. Il ne faut pas qu'on puisse 
maintenir cette technologie de reconnaissance 
faciale, même si les données liées à l'épidémie ont 
été effacées. 
 
J'ai essayé de faire vite, je pourrais encore parler 
longuement sur le sujet, mais je laisse la parole à 
la personne suivante. 
 
 Xavier Van Gils: Les avocats peuvent, eux aussi, 
être brefs, et je vais essayer de l'être. À la question 
de savoir s'il faut une loi pandémie, je réponds oui. 
À celle de savoir s'il faut une loi pandémie pour le 
passé, je réponds que c'est, selon moi, totalement 
inutile. Quant à la question de savoir s'il faut une loi 
pandémie pour l'avenir, je pense qu'il en faut une. 
Nous avons pu prendre conscience de la fragilité 
des dispositions actuelles. 
 
Faut-il un vrai plan pandémie? Oui, bien 
évidemment. Ainsi, il faut acheter des masques 
afin d'en avoir suffisamment en cas de nouvelle 
pandémie, mais ces achats ne doivent pas figurer 
dans une loi. 
 
Par définition, une pandémie future n'est encore 
connue de personne. Néanmoins, tous les 
scientifiques s'accordent à dire que la pandémie 
actuelle n'est pas la dernière. Dès lors, je pense 
qu'il vaut mieux prévoir une loi à cet égard; il faut 
bien évidemment mettre des garde-fous. Parmi ces 
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garde-fous figure le contrôle juridictionnel, et 
notamment le contrôle juridictionnel de la 
proportionnalité des mesures édictées par rapport 
à la nécessité. Il s'agit là, selon moi, d'un aspect 
vraiment important. 
 
Faut-il une loi qui confirme l'éventuel état d'urgence 
décrété par le gouvernement? Oui mais, comme je 
l'ai dit tout à l'heure, un délai de deux jours revient 
à dire au Parlement qu'il doit appuyer sur le bouton 
comme l'a fait le gouvernement, et cela ne sert à 
rien. Il faut un vrai débat, quitte à ce que des 
mesures soient prises, mais il faut un délai 
raisonnable. Cette loi doit-elle être adoptée à la 
majorité des deux tiers? Peut-être, mais cela 
nécessite une modification de la Constitution, en 
d'autres termes un travail complémentaire qui n'est 
pas possible aujourd'hui. 
 
Effectivement, un recours spécial devant le Conseil 
d'État pourrait être envisagé. Comme vous le 
savez, une loi ne peut faire l'objet d'un recours 
devant le Conseil d'État. Je reviendrai plus tard sur 
le recours devant la Cour constitutionnelle, mais un 
recours devant le Conseil d'État pour cette loi en 
particulier doit être possible, afin de permettre un 
contrôle juridictionnel de cette loi. Je pense que, 
dans une démocratie, les trois pouvoirs ont leur 
importance, et le pouvoir judiciaire a, au travers du 
contrôle juridictionnel, également son importance. 
 
Faut-il une loi qui confirme systématiquement les 
mesures prises? Contrairement à d'autres 
intervenants, je pense que ce n'est pas le cas. Je 
vais vous expliquer en plusieurs points pourquoi. 
Tout d'abord, ainsi que plusieurs intervenants l'ont 
souligné, il faut que la loi soit précise. Ainsi, 
l'article 5, § 1er, doit être précisé. Certains me 
reprocheront peut-être de créer un carcan, mais 
d'un autre côté, une loi peut toujours faire l'objet 
d'adaptations dans un délai relativement 
raisonnable. Il faut disposer d'une loi-cadre, avec 
un article 5, § 1er, qui prévoit des règles 
suffisantes. Après cela, vous avez des arrêtés 
royaux qui ne font qu'exécuter la loi, et c'est 
d'ailleurs leur rôle. L'arrêté royal suffit en lui-même, 
tel est le principe de l'exécution de la loi. 
 
Il faut des arrêtés royaux clairs. Aujourd'hui, on 
peut déplorer le manque de clarté des arrêtés 
ministériels. Quand il est précisé dans un arrêté 
ministériel qu'on peut se promener, cela signifie-t-
il qu'il faut rester en permanence en mouvement? 
J'en ai discuté avec des magistrats, et ils admettent 
qu'il est parfois compliqué de statuer. Si je dois 
rester en mouvement, cela signifie-t-il que je ne 
peux pas m'arrêter deux secondes pour allumer 
ma cigarette quand je me balade dans le parc? 
 
Pour qu'un recours juridictionnel de ces arrêtés 

royaux soit effectif, il faut présumer dans cette loi-
ci qu'il y a une extrême urgence pour saisir le 
Conseil d'État, afin d'éviter d'être confronté à toute 
une série de décisions comme celles que nous 
avons eues jusqu'à présent, de la part d'un Conseil 
d'État qui nous dit qu'il n'y a pas d'extrême urgence 
compte tenu de sa jurisprudence constante. Donc 
le fond n'est pas analysé. Il faut savoir qu'une 
procédure en annulation devant le Conseil d'État, 
c'est une procédure d'une durée moyenne de deux 
ans! Introduire une procédure pour avoir une 
décision deux ans après sur une mesure malgré 
tout restrictive des libertés me paraît relativement 
compliqué. Il faut que le Conseil d'Etat puisse 
statuer sur le fond et pour cela, il faut évacuer la 
problématique de l'extrême urgence, me semble-t-
il. 
 
On a parlé de l'article 159 de la Constitution, de 
cette disposition permettant effectivement aux 
magistrats de ne pas appliquer une règle s'ils 
l'estiment eux-mêmes illégale ou 
anticonstitutionnelle. Je veux bien mais c'est du 
cas par cas. Or, l'intérêt d'un contentieux objectif, 
comme il peut y en avoir devant le Conseil d'État 
ou la Cour constitutionnelle (je vous dirai pourquoi 
pas la Cour constitutionnelle en l'état actuel des 
choses) est qu'il peut annuler l'arrêté royal 
entièrement ou pour partie, si c'est nécessaire, 
ayant ainsi un effet pour tous. 
 
Pourquoi pas? Oui, il y a une possibilité de créer 
un recours spécial devant la Cour constitutionnelle, 
ce qui implique qu'elle peut être saisie en extrême 
urgence, ce qui n'est pas possible actuellement 
(elle ne peut se saisir en extrême urgence) et de 
prendre des décisions dans un délai très strict. On 
m'a cité un arrêt du 17 décembre 2020 qui a rejeté 
une demande de suspension de la loi sur les soins 
infirmiers du 6 novembre (un délai très court), mais 
on l'a rejeté. On l'a rejeté, car l'on estimait qu'il n'y 
avait pas de préjudice difficilement réparable. On 
revient donc à la même notion que celle de 
l'extrême urgence. Si vous présumez l'extrême 
urgence, à ce moment-là, on peut le faire mais cela 
nécessite une modification de la loi spéciale sur la 
Cour constitutionnelle et même de la Constitution, 
à mon sens. Il faut rester raisonnable et se dire que 
l'on pourrait faire une modification de la loi sur le 
Conseil d'État en précisant que tous les arrêtés 
royaux pris en vertu de la loi pandémie, lorsqu'ils 
sont portés en critique devant le Conseil d'État en 
demande d'annulation et/ou de suspension, soient 
présumés comme étant de l'extrême urgence. 
 
 Peter Callens: De vraag van mevrouw Hugon en 
de heer Van Hecke gaat over de 
rechtsbescherming. Moeten alle maatregelen die 
worden uitgevaardigd – volgens het systeem van 
het voorontwerp – via ministerieel besluit, bij wet 
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bekrachtigd worden of niet? Dat is een heel 
fundamentele vraag. Ik moet u eerlijk zeggen dat 
we lang nagedacht hebben over het standpunt dat 
wij daarover innemen. In alle ootmoed, moet ik u 
ook toegeven dat wij daar in ons denkproces 
geëvolueerd zijn van het ene naar het andere. 
 
In een ideale wereld zou ik inderdaad zeggen dat 
het beter is dat al deze maatregelen bevestigd 
zouden worden in een wet. Maar we leven niet in 
een ideale wereld. Dan moeten we kijken naar de 
realiteit. 
 
Die realiteit heeft vele gezichten. Aan de ene kant 
moeten we ermee rekening houden dat de 
maatregelen die misschien moeten worden 
uitgevaardigd in een dergelijke situatie snel kunnen 
evolueren. We hebben dit nu gezien. In deze crisis 
is dat het geval geweest. Wij bekritiseren dat 
overigens ook. We denken niet dat een en ander 
steeds zeer oordeelkundig gebeurd is. Maar goed, 
er is een urgentie waarmee men rekening moet 
houden. De realiteit van de dag wil dat men 
maatregelen neemt. Als die maatregelen steevast 
ook naar het Parlement moeten gaan, er een debat 
moet volgen en de maatregelen vervolgens 
bevestigd worden in een wet, denken we dat we de 
realiteit voorbij gaan lopen. Dat is niet de meest 
wenselijke situatie, rekening houdend met de crisis 
waarin we ons in dat verband bevinden. Na 
hierover nagedacht te hebben en erover intern van 
mening te zijn veranderd, denken wij dat het beter 
is dat de voorwaarden waaronder maatregelen 
kunnen worden uitgevaardigd, met name artikel 5, 
bijgespijkerd en gedetailleerd worden. Dat is dan 
de wet die het mogelijk maakt om beperkingen op 
de Grondwet toe te staan. Voor het overige is het 
de verantwoordelijkheid van de uitvoerende macht. 
 
Het voorstel van professor Verdussen om het 
contentieux onder te brengen bij de Raad van 
State, is zeer inventief gevonden. Maar daar zitten 
we, geloof ik, helemaal in een confusion des 
genres, zoals de heer Van Hecke het gezegd heeft. 
Ik deel die mening. De Raad van State heeft zeer 
duidelijke bevoegdheden die nu afgelijnd zijn. 
Gaan we de Raad van State ook de bevoegdheid 
geven om wetten te ontkrachten? Dat lijkt me een 
heel gevaarlijke stap. 
 
Ik zou daarbij zeer terughoudend zijn. Dan 
beginnen we te experimenteren met iets wat we 
eigenlijk nooit gekend hebben. De keuze is indertijd 
gemaakt om de Raad van State onder te brengen 
in de uitvoerende macht. Zal de uitvoerende macht 
nu gaan beslissen over een daad die uiteindelijk 
uitgaat van de wetgevende macht? Dat lijkt mij 
moeilijk. Ondanks de inventiviteit van het idee, lijkt 
het me niet wenselijk. 
 

Dat er misschien moet gewerkt worden aan het 
concept urgentie of extreme urgentie, lijkt me wel 
nodig. Maar we zouden er toch niet voor pleiten om 
alle maatregelen bij wet te laten bekrachtigen. Ik 
geloof dat ik daarmee deze vragen beantwoord 
heb. 
 
De heer Aouasti had een vraag over de samenloop 
van de verschillende wetten en hoe we die moeten 
zien. We hebben de wet van 2007 die het mogelijk 
maakt om in uiterst urgente situaties te 
interveniëren. Dat kan de minister van 
Binnenlandse Zaken dan doen. Hoe moet die wet 
zich verhouden tot de pandemiewet? Wij denken 
dat deze heel slecht met elkaar kunnen 
gecombineerd worden. Als het nodig is, kan men 
het verdedigen, maar wij denken dat men, wanneer 
men een lex specialis aanneemt die de 
epidemische situatie wil bestrijden, deze wet bij 
voorrang moet toepassen in plaats van de 
algemene wet. Dat lijkt ons het juiste antwoord. 
 
Er was ook nog een vraag over de sancties. 
Daarover heb ik gezegd wat ik te zeggen had, en 
ik ga het niet herhalen. Het is inderdaad wel heel 
belangrijk dat voor relatief mindere inbreuken een 
ander arsenaal bestaat dan enkel bestraffing door 
de correctionele rechtbank. De mogelijkheid moet 
zeker bestaan om verzachtende omstandigheden 
in te roepen, dat heb ik al gezegd. Daarmee moet 
rekening kunnen gehouden worden. Moeten we 
ook voorzien in een systeem van administratieve 
sancties? Misschien wel voor de heel kleine 
dingen. Meteen moet ik erbij zeggen dat de Orde 
van Vlaamse Balies een heel koele minnaar is van 
de administratieve sancties, om alle redenen die 
mevrouw Venet heeft uiteengezet. Wij zijn daar dus 
zeker geen fan van. Maar als de keuze moet 
gemaakt worden tussen een strafregister hebben 
of een administratieve boete moeten betalen om 
bijvoorbeeld het masker niet te dragen op straat, 
dan kiezen we voor de administratieve boete. Wij 
zijn wel bereid deze te overwegen. 
 
Maar ik herhaal ook dat het nuttig zou zijn een goed 
systeem van minnelijke schikking te hebben met 
het parket, naar analogie van de verkeersboetes. 
 
Is het een optie om de bekrachtiging met een 
tweederdemeerderheid te bepalen? Ik treed bij wat 
er al gezegd is. Ik denk niet dat dit kan onder de 
huidige Grondwet. Dat lijkt me dan meteen 
beantwoord te zijn. Ik denk eerlijk gezegd ook niet 
dat het wenselijk is. Het is immers een vreemde 
constructie dat men deze wet kan aannemen met 
een gewone meerderheid, maar dan zou bepalen 
dat de uitvoering ervan helemaal moet gebeuren 
met de goedkeuring van een 
tweederdemeerderheid. Dat lijkt me conceptueel 
een vreemdsoortige situatie waarvoor ik niet zou 
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pleiten. 
 
De wet bepaalt dat de burgemeesters en 
gouverneurs lokaal strengere regels kunnen 
opleggen dan de heersende wet. Mevrouw Pas 
vroeg of we dit ook niet moeten uitbreiden naar 
minder strenge bepalingen. 
 
Wat de strengere bepalingen betreft, zijn wij toch 
de gedachte genegen dat de strengere bepalingen 
niet louter op het eigen lokale vlak worden 
beslecht, maar op het hiërarchisch hogere niveau. 
Als de burgemeester een strengere bepaling wil 
invoeren, staat in de wet dat dit moet gebeuren in 
overleg met de gouverneur, en als de gouverneur 
dat wil, in overleg met de minister. Wij denken dat 
respectievelijk de gouverneur en de minister deze 
maatregel moeten goedkeuren. Het hogere niveau 
moet een en ander dus ook goedkeuren, en niet 
enkel overleggen. Wat verstaat men immers onder 
overleg? 
 
Kan er dan ook overwogen worden om minder 
strenge maatregelen toe te laten? Dat lijkt me een 
moeilijke kwestie. Vanuit het oogpunt van gelijke 
behandeling lijkt me dit lastig. Als men in de 
mogelijkheid wilt voorzien om lokale overheden te 
machtigen om bepaalde zaken minder streng te 
laten toepassen, moet dat volgens mij dan maar in 
het besluit zelf opgenomen worden. Daar kan 
onder omstandigheden inderdaad een reden toe 
zijn. 
 
Daarmee heb ik volgens mij ook heel wat 
opmerkingen en vragen van de heer 
Verherstraeten beantwoord. 
 
De heer Boukili stelde de vraag of we überhaupt 
een dergelijke wet moeten hebben. 
 
Dat is een heel fundamentele vraag. Moeten we 
een dergelijke wet hebben, zo laat in het parcours? 
Als we deze wet maar door het Parlement 
goedgekeurd zullen krijgen op het moment dat een 
groot deel van de bevolking gevaccineerd zal zijn 
en hopelijk ook beschermd, stel ik me zeer sterk de 
vraag of we de wet hoe dan ook nog moeten 
hebben. Maar als de crisis niet voorbij is, verdedig 
ik het feit dat we het huidige wettelijke arsenaal 
moeten uitbreiden naar een veel sterkere wet. Dan 
is deze pandemiewet een goede weg daartoe. 
 
Dan beantwoord ik in dat kader een andere vraag 
van de heer Verherstraeten, namelijk hoe het zit 
met artikel 5. Wij pleiten er inderdaad voor dat men 
de maatregelen zelf laat nemen door de 
uitvoerende macht. Dat veronderstelt dat artikel 5 
zeer goed wordt opgesteld. Over artikel 5, § 1, h) 
zijn we het allemaal heel snel eens dat het 
onvoldoende is. Zijn de andere maatregelen dan 

wel goed opgesteld? We hebben daar een hele 
weg afgelegd en we zitten zeker op de goede weg. 
Hier en daar zijn er zeker nog dingen die we 
kunnen verbeteren. Ik zal u twee voorbeelden 
geven. 
 
Een voorbeeld gaat over de definitie. Wij pleiten 
ervoor dat de termen die gebruikt worden in 
artikel 5 ook teruggevonden kunnen worden in de 
lijst van de definities. Daar moeten de termen beter 
afgebakend worden voor wat ze waard zijn. Een 
typisch voorbeeld is de samenscholing. Die kan 
verboden worden, of ingeperkt, volgens 
artikel 5, § 1, d). Maar wat is een samenscholing? 
Als ik in het park ga wandelen met een vriend, 
spreken we dan van een samenscholing? Vanaf 
wanneer spreken we van een samenscholing? 
Daar zijn nog preciezere regels mogelijk. 
 
Er is ook een voorbeeld in de andere richting, 
mijnheer Verherstraeten. Artikel 5, § 1, c) bepaalt 
de beperking van of het verbod op de verkoop van 
bepaalde goederen. Maar het gratis uitdelen is niet 
beperkt. Dat zou dan wel toegelaten zijn. Maar dat 
kan niet de bedoeling zijn. Daarom stel ik voor dat 
de tekst toch nog een keer heel nauwkeurig wordt 
nagelezen op alle details. Er zijn immers nog 
enkele dingen die verfijnd zouden moeten worden. 
 
Mevrouw Depraetere stelde een vraag over het 
toepassingsgebied. Ik deel de mening die anderen 
gegeven hebben. Dit is een wet die zich inschakelt 
in de hypothese van een pandemie. Moet men 
deze ook uitbreiden naar nucleaire rampen en 
dergelijke? Dat denk ik niet. We gaan onszelf 
'stukredeneren' over wat er allemaal nog zou 
kunnen gebeuren qua rampen. De ramp die zich 
dan uiteindelijk zal voordoen, zal net een andere 
zijn dan wat we bedacht hadden. Dat is daarom 
niet de goede optie. 
 
Maar, in het kader van het opnieuw bekijken van 
de definities in de wet, stel ik wel voor dat we goed 
bekijken of we alle hypothesen goed gedekt 
hebben. Hier hebben we het over een epidemie die 
leidt tot sterfte, maar er zijn epidemieën denkbaar 
die leiden tot andere situaties in de gezondheid die 
van blijvende aard zijn en die ook een enorme 
maatschappelijke impact zouden hebben. 
Daarover kan ook worden nagedacht.  
 
Mijnheer de voorzitter, ik ga eindigen met een 
antwoord op de vraag over de regels inzake de 
aanwijzing van experten. Dit is echt een hiaat in de 
huidige situatie. We moeten heel duidelijke regels 
hebben over wie in die organen zetelt. Natuurlijk 
moeten we daar ook een slag om de arm houden. 
Het zou heel onverstandig zijn om dit heel strikt te 
doen. Misschien is een volgende epidemie van een 
totaal andere aard, waardoor andere experten 
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nodig zijn. Daarvoor moet men dus zeker 
mogelijkheden openlaten. Het punt dat we daar 
willen maken is dat we niet alleen mensen met een 
geneeskundige, epidemiologische achtergrond in 
die organen plaatsen. De crisis leidt tot veel meer 
aspecten dan enkel de epidemiologische kant. 
Natuurlijk is dat het meest prangende probleem 
waarvoor er een oplossing moet komen, maar er 
moet een brede maatschappelijke 
vertegenwoordiging zetelen in deze organen. Zo 
worden de maatregelen ook gedragen, met 
adviezen die niet enkel uitgaan van de strikt 
geneeskundige kant van de zaak.  
 
Daarbij horen ook de voorwaarden die men moet 
bepalen om lid te kunnen worden van deze 
adviesorganen, zoals een andere vraagsteller hier 
geopperd heeft.  
 
Daar moeten we inderdaad kijken naar regels 
inzake onafhankelijkheid. Men kan verklaringen 
laten afleggen door de leden van de expertengroep 
die vergelijkbaar zijn, mijnheer de voorzitter, met 
wat u mij heeft laten afleggen. Deze verklaringen 
kunnen strikter en verregaander zijn, zodat men 
goed weet wie deze mensen zijn. Zeker wanneer 
men kijkt naar de mensen die komen uit de 
geneeskundige sector, moet men weten of het gaat 
om mensen met belangen in de farmaceutica. 
Hebben zij belangen in de laboratoria? Dat soort 
dingen moet men heel duidelijk weten. Zo kunnen 
we de zekerheid geven aan de bevolking dat de 
adviezen die uit deze organen komen, objectief zijn 
en wetenschappelijk, en niet geïnspireerd door 
andere belangen. 
 
Ik denk dat ik het daarbij kan houden, mijnheer de 
voorzitter.  
 
De voorzitter: Dank u voor uw bijkomende 
antwoorden en verduidelijkingen. 
 
Mijnheer Dries of mijnheer Snijkers, heeft u nog 
bijkomende antwoorden?  
 
 Wim Dries: Ik heb zelf een aantal vragen 
genoteerd. Ik stel voor dat we ze even overlopen 
en dat de heer Snijkers de details nog verder 
aanvult. 
 
De eerste vraag gaat over de evaluatie. We 
hebben daarin al een initiatief genomen binnen 
onze organisatie. We hebben hierover ook met de 
universiteiten van Antwerpen en Gent een 
seminarie georganiseerd om van gedachten te 
wisselen met een heel aantal burgemeesters en 
lokale mandatarissen. We doen dus zeker een 
evaluatie en willen deze zeker ook delen met 
andere overheden om te melden tot welke 
conclusies we komen. 

 
We merken ook dat een aantal universiteiten 
hiermee aan het werken zijn. Het zou goed zijn om 
die evaluaties vanuit de lokale besturen te 
bundelen, vanuit Vlaanderen, maar ook vanuit 
Wallonië en Brussel. Zo kunnen we zien welke 
ervaringen voorhanden zijn en wat we daaruit 
kunnen leren. We zijn daar momenteel mee bezig, 
maar dat is nog niet afgerond. We hebben al wel 
enige tussentijdse documenten, maar de impact 
zal nog enkele jaren nazinderen. De financiële 
evaluatie nemen we bijvoorbeeld ook mee.  
 
Ten tweede, welke waren de reacties van de 
burgemeesters? Individuele burgemeesters 
hebben soms nogal hevig gereageerd over een 
aantal zaken. Als ik het als voorzitter van de VVSG 
samenvat, waren er een heel aantal elementen 
waarover men heel duidelijk was, omdat ze voor 
iedereen dezelfde waren. De timing, de 
duidelijkheid en de communicatie waren 
onderwerpen die bij vele burgemeesters telkens 
terugkwamen, zeker in de eerste fase, toen de 
MB's soms wat laat kwamen en niet helemaal 
duidelijk waren omdat er niet met het terrein 
overlegd was. Dit hebben we ook mee opgenomen 
in ons discours.  
 
Natuurlijk zijn er individuele gevallen. Als men 
bijvoorbeeld gaat kijken naar de kustgemeentes, 
daar is soms een bepaalde problematiek die heel 
specifiek is voor die gemeentes. Daar krijgt men 
dan natuurlijk ook wel opmerkingen over, en 
impact. Er waren burgemeesters die zeer 
individuele knelpunten kenden in hun gemeente, 
die daarvoor ook terecht zijn uitgekomen, maar we 
hadden het gevoel dat de algemene sfeer die wij 
hebben geschetst ook wel vrij breedgedragen was. 
Er zal altijd wel iemand zijn die zegt dat het niet zo 
is. Binnen de 300 gemeentes waren die elementen 
toch tamelijk breedgedragen.  
 
Ik kom tot een derde element, in verband met de 
data, artikel 3 en dergelijke. Wij bedoelen vooral 
concrete data om te handhaven of om de 
contacttracing te doen. Dus het gaat niet zozeer 
over de algemene data waardoor een pandemie al 
dan niet in werking treedt, het gaat veel meer over 
die detaildata. 
 
Die elementen, en ze zijn ook aangehaald, 
vormden een volgende punt: welke maatregelen 
heeft een burgemeester of een gemeentebestuur 
nodig als gerichte maatregelen? Of is een 
bijkomend instrumentarium nodig? Quid met de 
bestuurlijke politie? Hoe verhoudt zich dat? Moet 
men daar strengere maatregelen nemen, ja of nee, 
of minder soepele maatregelen? 
 
Vanuit de VVSG menen wij dat het goed is dat, 
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bijvoorbeeld, de nieuwe gemeentewet, en dan 
zeker ook artikel 135 en andere, van toepassing 
kunnen blijven. Die zijn eigenlijk vrij ruim, die 
bestaan ook al meer dan dertig jaar. Die zijn vrij 
ruim om van toepassing te zijn op de algemene 
openbare orde, en daar valt volksgezondheid ook 
onder. Dat zijn brede artikels. Ons lijken die ruim 
genoeg om als bestuurlijke politie, als 
verantwoordelijke op dat gebied, te kunnen 
handhaven. Dat zijn ook heel vaak maar tijdelijke 
maatregelen die men daarin kan nemen. Dat is ook 
heel duidelijk bij wet vastgelegd. Ze moeten ook 
voldoende gemotiveerd zijn, ze moeten natuurlijk 
ook proportioneel zijn met de maatregelen die men 
neemt. Op dat gebied denk ik dat wij daar eigenlijk 
een vrij goed kader hebben en zijn wij niet 
onmiddellijk vragende partij voor een bijkomend 
instrumentarium, maar wij vinden wel dat we die 
ruimte moeten behouden. Die ruimte lezen we op 
dit moment wel in het voorstel van pandemiewet.  
 
Ik wil eindigen met de vraag rond het Rijksregister. 
Inderdaad, we hebben onlangs nog een brief van 
hen gekregen. Hoewel wij het Rijksregister voor 
onze inwoners per gemeente beheren, hebben wij 
daar heel duidelijk vernomen dat wij daarmee niet 
aan de slag mogen gaan om bijvoorbeeld de 
vaccinatiestrategie bij te sturen.  
 
Dat geldt niet alleen voor vandaag, maar ook voor 
de toekomstige elementen. Misschien kan de heer 
Snijkers wat meer in detail op die elementen 
ingaan? Dat zijn de algemene beschouwingen die 
ik wou meegeven bij de vijf belangrijkste vragen die 
ik gehoord heb. 
 
 Kris Snijkers: Waar zit het belangrijkste knelpunt 
met betrekking tot de data? De lokale besturen 
hebben in verschillende fases van de pandemie 
regelmatig een opdracht gekregen, of er werd toch 
naar de lokale besturen gekeken om bepaalde 
zaken te doen. Ik denk aan bron- en 
contactopsporing, aan quarantainecoaching of de 
handhaving van de quarantaine van mensen die uit 
een rode zone kwamen. Hoe gaat men nu, in het 
kader van de vaccinatiecampagne, om met 
mensen die op een reservelijst staan, die niet 
komen opdagen of die niet bevestigen dat zij naar 
een vaccinatiecentrum komen? 
 
Het grote probleem is steeds de Algemene 
Verordening Gegevensbescherming en de 
vertaling daarvan in een concrete, regelgevende 
wettelijke basis om te bepalen wat de opdracht van 
de lokale besturen is, welke gegevens de lokale 
besturen daarvoor kunnen gebruiken en op welke 
wettelijke basis, zodat er ook voldaan wordt aan de 
Algemene Verordening Gegevensbescherming. 
Dat ontbreekt heel vaak. De wetgever laat dat vaak 
na. Men moet daarvoor op federaal niveau of bij de 

decreetgevers voor een robuuste basis zorgen. Dat 
zorgt ervoor dat men allerhande formaliteiten moet 
doen. 
 
Ik neem het voorbeeld van de brief van het 
Rijksregister. Initieel zei men dat de lokale 
besturen geen rol hadden in het uitnodigen van de 
mensen. Vandaag zegt men dat het goed zou zijn 
dat de lokale besturen de mensen zouden 
contacteren die hun afspraak niet bevestigen of die 
niet komen opdagen. Dat is niet geregeld in de 
wetgeving. Men kan dan zeggen dat er een 
afspraak is tussen het Rijksregister, tussen het 
federale niveau en het Vlaams Agentschap Zorg en 
Gezondheid. We kunnen dan de lokale besturen 
beschouwen als uitvoerders. Dan moeten er weer 
verwerkingsovereenkomsten worden opgesteld. 
Driehonderd verwerkingsovereenkomsten tussen 
elk bestuur en het agentschap, dat is moeilijk. 
 
Vandaar ons pleidooi om, telkens wanneer er 
opdrachten worden gegeven aan de lokale 
besturen, ook in een solide regelgevende, 
wettelijke of decretale basis te voorzien. 
 
Dan kom ik op het punt van het strenger optreden. 
Moeten lokale besturen ook minder streng kunnen 
optreden? Dat weet ik niet. Ik heb daar niet zo veel 
voorbeelden van. De voorzitter heeft daarnet 
verwezen naar artikel 135 van de nieuwe 
gemeentewet. Dat is een goede basis. Dat was een 
hele ruime basis. Dat geeft een ruime 
discretionaire bevoegdheid aan de burgemeesters 
en de lokale besturen om al op te treden, ook in het 
geval van een pandemie en wanneer de 
volksgezondheid wordt bedreigd. 
 
Op dat vlak was het moeilijk voor lokale besturen 
om, toen maatregelen werden getroffen, zoals de 
ingevoerde mondmaskerplicht in winkels, vast te 
stellen dat de gouverneur ze vernietigde. Dat is 
effectief gebeurd tijdens de eerste fase van de 
epidemie. Wanneer een burgemeester besliste 
een bibliotheek te sluiten, omdat daar te veel 
mensen bij elkaar kwamen, dwong de gouverneur 
hem of haar ze terug te openen. Dat zijn heel 
moeilijke gevallen, zeker wanneer hij of zij een paar 
weken later moet vaststellen dat het om 
maatregelen gaat die algemeen worden uitgerold. 
 
Op zich is het positief dat de memorie daarop 
ingaat en zich bewust is van het feit dat er een 
spanningsveld is tussen de algemene bestuurlijke 
politie en de bijzondere bestuurlijke politie. De tekst 
geeft ook wel aan of uit de tekst leiden wij af dat het 
niet de bedoeling is van het voorliggende 
voorontwerp om de algemene bevoegdheid van de 
algemene bestuurlijke politie zwaar in te perken en 
er afbreuk aan te doen. 
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In de tekst wordt ook nog eens weergegeven dat 
strengere maatregelen op lokaal niveau kunnen 
worden getroffen. Of een en ander dan, zoals de 
vorige spreker aangaf, effectief moet worden 
goedgekeurd, lijkt ons heel verregaand. In onze 
inleiding stelden wij al dat het om situaties gaat 
waarin de lokale besturen heel kort op de bal 
spelen en heel snel kunnen vaststellen dat er iets 
aan de hand is. Zij horen van de huisartsenkring of 
elders dat er een stijging van de besmettingscijfers 
is. Zij willen er heel snel op inspelen en 
maatregelen treffen. Moet daarbij effectief naar 
goedkeuringsprocedures worden gegaan of moet 
de besturen enige handelingsvrijheid worden 
gelaten? 
 
Ik verwijs nogmaals naar de ruime bevoegdheid 
van de algemene bestuurlijke politie, die er 
vandaag al is. Wordt het de besturen toegelaten 
snel op de situatie in te spelen? 
 
Dat waren aanvullingen die ik hier nog wilde doen. 
 
 Wim Dries: Mijnheer de voorzitter, dat waren onze 
antwoorden op de vragen. 
 
De voorzitter: Zoals gebruikelijk geef ik het laatste 
woord aan het Parlement. Vragen nog leden het 
woord? In de zaal zijn er geen. Ik kijk ook even naar 
de leden die via Zoom de vergadering volgen. 
 
 Barbara Pas (VB): Mijnheer de voorzitter, ik wil 
heel kort alle sprekers bedanken voor hun heldere 
uiteenzetting. Ik wil ook in het bijzonder de tolken 
bedanken, die zonder headset en in moeilijke 
omstandigheden vandaag geen gemakkelijke job 
hadden, maar toch voor een puike vertaling 
hebben gezorgd. 
 
De voorzitter: Ik dank ook alle sprekers, experts, 
organisaties, instanties en instellingen die hier 
vandaag aanwezig waren.  
 
Wij kunnen de werkzaamheden sluiten voor 
vandaag. 
 
De openbare commissievergadering wordt 
gesloten om 18.20 uur. 
La réunion publique de commission est levée à 
18 h 20. 
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COMMISSION DE L'INTERIEUR, 
DE LA SECURITE, DE LA 

MIGRATION ET DES MATIERES 
ADMINISTRATIVES 

COMMISSIE VOOR 
BINNENLANDSE ZAKEN, 

VEILIGHEID, MIGRATIE EN 
BESTUURSZAKEN 

 
du 

 
MARDI 16 MARS 2021 

 
Matin 

 
______ 

 

 
van 

 
DINSDAG 16 MAART 2021 

 
Voormiddag 

 
______ 

 
 
De openbare commissievergadering wordt 
geopend om 10.07 uur en voorgezeten door de 
heer Ortwin Depoortere. 
La réunion publique de commission est ouverte à 
10 h 07 et présidée par M. Ortwin Depoortere. 
 
Voorontwerp van wet betreffende de 
maatregelen van bestuurlijke politie tijdens een 
epidemische situatie. Hoorzitting met: 
- de heer Niel Hens, biostatisticus aan de 
Universiteit Antwerpen en de Universiteit 
Hasselt; 
- de heer Marius Gilbert, epidemioloog; 
- mevrouw Carine Doutrelepont, professor bij de 
ULB. 
Avant-projet de loi relative aux mesures de 
police administrative lors d’une situation 
épidémique. Audition de: 
- M. Niel Hens, biostatisticien à l’Université 
d’Anvers et à l'Université de Hasselt; 
- M. Marius Gilbert, épidémiologiste; 
- Mme Carine Doutrelepont, professeure à 
l’ULB. 
 
De voorzitter: Het Kamerreglement artikel 28, 2bis 
bepaalt dat ik u als expert bij het begin van de 
hoorzitting de vraag moet stellen of u in een andere 
hoedanigheid betrokken bent of geweest bent bij 
initiatieven betreffende voorliggende wetgeving en 
of u betaald wordt voor de bijdrage aan deze 
hoorzitting, en in voorkomend geval door welke 
instantie. 
 
 Niel Hens: Mijnheer de voorzitter, ik ben niet 
betrokken bij de opstelling van dit voorontwerp en 
ik ben ook niet betaald om hier aanwezig te zijn. 
 
 Marius Gilbert: Monsieur le président, je n'ai pas 
été associé à d'autres travaux et je ne suis pas 
rémunéré pour cette intervention. 
 
 Carine Doutrelepont: Monsieur le président, je 
peux confirmer que je n'ai pas d'incompatibilité. Je 
ne suis ni rémunérée ni associée à d'autres travaux 

de cet ordre par quelque personne que ce soit. 
 
De voorzitter: Na deze praktische aangelegenheid 
zou ik nog willen vragen aan de sprekers en aan 
de parlementsleden om te proberen de tijdslimiet in 
het oog te houden. Wij hebben een voormiddag de 
tijd om de uiteenzettingen te horen, maar ook om 
de parlementsleden eventuele vragen te laten 
stellen en de antwoorden daarop te horen. Ik vraag 
dan ook aan de sprekers om, als het enigszins 
mogelijk is, hun uiteenzetting te beperken tot 15 à 
20 minuten.  
 
Ik stel voor dat wij van start gaan met u, mijnheer 
Hens. U hebt een presentatie voorbereid.  
 
 Niel Hens: Mijnheer de voorzitter, eerst en vooral, 
ik heb een presentatie voorbereid, maar ik heb ook 
een drietal pagina's doorgegeven met enkele 
opmerkingen die kunnen bijdragen tot het opstellen 
van de pandemiewet. Het was kort dag om deze 
voorbereiding te maken, dus ik verontschuldig mij 
op voorhand als bepaalde dingen nog wat 
onvolledig zijn. Sommige dingen moeten 
misschien ook nog beter worden doordacht. 
 
Ik zal starten met mijzelf even voor te stellen, zodat 
u een idee hebt van mijn achtergrond. Ik ben 
professor in de biostatistiek aan de universiteiten 
van Antwerpen en Hasselt. Ik heb meer bepaald 
een expertise in het ontwikkelen van wiskundige en 
statistische methoden om de verspreiding van 
infectieziekten te modelleren. In die hoedanigheid 
heb ik enkele posities. Ik ben bijvoorbeeld sinds 
2009 houder van een leerstoel in 
bewijsgebaseerde vaccinologie aan het Centrum 
voor Gezondheidseconomie en Modelleren van 
Infectieziekten aan de Universiteit Antwerpen, ik 
ben ook hoofd van het Centrum voor Statistiek aan 
de Universiteit Hasselt, vice-directeur van het Data 
Science Institute aan de Universiteit Hasselt en co-
directeur van de SIMID-groep, een informele 
onderzoeksgroep die voor een deel in Antwerpen 
en een deel in Hasselt is gelokaliseerd. De SIMID-
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groep is eigenlijk ontstaan vanuit een vroeger IWT-
SBO-project geleid door Philippe Beutels, waaraan 
ik als postdoc heb bijgedragen. Ondertussen 
leiden wij samen deze groep, die is gegroeid van 
een viertal personen die keken naar allerlei 
facetten van het modelleren van infectieziekten tot 
ondertussen een dertigtal personen die zich 
hiermee bezighouden.  
 
Bij de start van deze pandemie, meer dan een jaar 
geleden ondertussen, zijn wij heel snel in contact 
gekomen met onze internationale collega's rond 
bepaalde bezorgdheden, zeker en vast in januari, 
over het virus dat in Wuhan ontstond.  
 
We zijn dan vrij snel met elkaar in contact 
gekomen, om te kijken waar wij konden bijdragen 
om deze epidemie in te schatten, ze goed te 
begrijpen en een wetenschappelijke bijdrage te 
kunnen leveren. Daarom hebben we een Horizon 
2020-project ingediend. Dat was een fast track call 
van de Europese Commissie. Die grant hebben we 
inderdaad binnengehaald. Ikzelf ben de principal 
investigator van dat project, de coördinator. De 
andere instituten die erbij betrokken zijn, zijn de 
London School of Hygiene and Tropical Medicine, 
de universiteit van Bern in Zwitserland, de ISI 
Foundation in Italië, het RIVM in Nederland en de 
groepen in Antwerpen en Hasselt aan Belgische 
zijde. 
 
Verder hebben we ook andere competitieve 
middelen verworven zoals FWO Onderzoeks-
projecten. We hebben een samenwerking met 
ECDC in dit kader. Ik ben ook medeoprichter van 
een grote coronastudie in Antwerpen. Dat zijn heel 
veel petjes die ik draag, en heel veel projecten die 
we allen competitief verworven hebben.  
 
Ik geef nog mee dat dit niet ons proefstuk is. We 
hebben al wel wat ervaring in het beschrijven van 
epidemieën, zoals de grieppandemie in 2009, de 
ebola-epidemie in West-Afrika. Dat gebeurde in 
samenwerking met het Europese Centrum voor 
Ziektecontrole. We hebben ook een heel groot 
internationaal netwerk. Dat is nuttig als 
achtergrond, omdat ik daar straks wellicht nog op 
terugkom.  
 
Ik geef ook mee dat we met een groep van 
wetenschappers die werkzaam zijn rond het 
onderzoek naar infectieziekten vijfjaarlijks 
meetings hebben in het Zwarte Woud, in 
Oberwolfach in Duitsland. Daar bespreken we 
telkens de uitdagingen van de volgende vijf jaar. 
Dat is ook enorm belangrijk om aan te geven dat 
we de uitdagingen die voor ons liggen steeds willen 
aangaan met de meest moderne epidemiologische 
methodologie.  
 

Toevallig of niet hebben we vorig jaar ook een boek 
gepubliceerd rond de analyse van 
infectieziektegegevens. Uit dat boek, met bijdragen 
van collega's van over de hele wereld, hebben we 
heel wat materiaal kunnen hergebruiken tijdens 
deze pandemie.  
 
Mijn adviserende rol is gestart bij de GEES. Daar 
was ik één van de tien leden, met onder anderen 
Marius Gilbert, die na de eerste golf de 
exitstrategie hebben uitgewerkt. Ik was 
plaatsvervanger voor Celeval 2. Daar stond ik 
eerder aan de zijlijn, dan dat ik de discussies heb 
kunnen meemaken.  
 
Dat betekent niet dat ik geen discussies 
meegemaakt heb, maar bij het echte werk werd ik 
niet betrokken. Nu maak ik deel uit van de GEMS. 
Daarnaast ben ik lid van de Risk Assessment 
Groep omtrent epidemiologie en testing, de 
Vlaamse stuurgroep contactonderzoek, de 
taskforce zorg en de projectgroep testen. Na 
verloop van tijd heb ik mij in verschillende van die 
gremia laten vertegenwoordigen door mijn 
collega's, daar ik niet altijd aanwezig kon zijn op de 
vele vergaderingen die telkens plaatsvonden. 
 
Ik wil enkele zaken meegeven om de discussie van 
vandaag te voeden. Ik zal niet alle plaatjes haarfijn 
uitleggen, dat is ook niet de bedoeling. Wel is het 
mijn bedoeling om even aan te geven dat de 
principes die wij zien tijdens deze pandemie, goed 
gekend zijn in de vakliteratuur en ook in het 
onderzoeksdomein. Op bepaalde principes kunnen 
we telkens opnieuw steunen. Soms worden de 
principes tijdens deze pandemie in vraag gesteld, 
zoals we hebben gemerkt. Een zekere kritische 
reflectie ten opzichte van die principes is relevant 
en mag zeker behouden blijven. Wel hebben wij 
gemerkt dat soms principes in vraag gesteld 
worden, ook al houden die principes door 
bestaande historische evidentie toch wel steek. Dat 
geef ik mee om aan te tonen dat een deel van de 
gevoerde discussies misschien minder sterk 
gevoerd hoefde te worden, ofwel vermeden of 
beter gekaderd had kunnen worden, als wij van in 
het begin de mogelijkheid hadden gehad, vanuit 
onze expertise in dit domein, om enkele van die 
principes zeer goed uit te leggen. 
 
De principes zal ik kort overlopen. Daarbij wil ik 
meegeven dat we te maken hebben met een 
pandemie die onderhevig is aan 
kansmechanismen. Zoiets zien we vooral aan het 
begin van een pandemie, maar we zien het 
vandaag nog altijd. De cijfers zijn soms namelijk 
schrikbarend en soms ook zeer geruststellend. 
Soms gaat men eerder op slechts enkele cijfers af 
in plaats van op trends. Dat maakt het soms 
moeilijk om de onzekerheid die daarrond hangt, te 
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beschrijven en te vertalen in eender welk advies, te 
leveren in om het even welke fase in de pandemie. 
 
Laten wij even naar de rechterkant kijken, naar 
figuur B. Wij moeten vooral proberen om die 
epidemie onder controle te houden. Vanuit 
epidemiologisch standpunt is dat de verstandigste 
keuze. Ik zei het daarnet reeds, ook vanuit 
economisch standpunt is dat zo. Er is ook een heel 
duidelijke connectie met het mentaal welbevinden, 
daarop kom ik misschien later nog terug.  
 
Het niveau waarop men de ziekte laat circuleren in 
een populatie is iets waarover toch wel wat 
communicatiestoornis ontstaan is. Ik wil vooral 
aangeven dat een hoog niveau niet noodzakelijk 
beter is dan een laag niveau. Wij moeten dat niet 
toelaten. De moeite die men moet doen om een 
epidemie onder controle te houden op een hoog of 
een laag niveau, op het vlak van sociale restricties 
en dergelijke meer, is eigenlijk dezelfde.  
 
Het voordeel van een laag niveau is dat men 
minder ziekenhuisopnames heeft, minder mensen 
op intensieve zorgen, minder sterftegevallen en dat 
men ook de tijd heeft om te grijpen wanneer hier en 
daar iets fout loopt. Het nadeel van dat lage niveau 
is dat de risicoperceptie van de mensen laag is en 
dat ze daardoor moeilijker begrip hebben van de 
ernst van de situatie. Dat kan er dan weer voor 
zorgen dat er een soort van feedback loop is naar 
meer contacten en dergelijke dan eigenlijk ideaal is 
voor deze pandemie.  
 
In figuur C is het principe gedemonstreerd 
waarmee we te maken hebben gehad tijdens deze 
pandemie. Op een bepaald moment, zeker in de 
eerste golf, moest er ingegrepen worden. Het is 
zeer duidelijk dat er op dat moment ingegrepen is 
en dat dit ook doeltreffend werd. Ik kom later terug 
op proportionaliteit. Wij kregen die pandemie op 
dat moment onder controle.  
 
Wij zijn er echter niet in geslaagd, ik kijk dan vooral 
naar augustus, september en oktober, om die 
pandemie onder controle te houden. Er zijn daar 
verschillende redenen voor, waarop ik momenteel 
heel even niet inga, maar waarover wij later 
waarschijnlijk uitvoerig kunnen praten.  
 
Dan wil ik een tweede element aanraken, namelijk 
figuur D. Dat is een figuur uit een boek van Matt 
Keeling en PejmanRohani, dat is vakliteratuur. Ik 
wil hier vooral het volgende punt maken. Om een 
inschatting te maken van de epidemische evolutie, 
moet men vooral gegevens hebben en goede 
gegevens hebben. Dat is enorm belangrijk. Mijn 
expertise in die wiskundige epidemiologie wekt 
soms wat verwondering op, omdat het vooral 
wiskundig is. Ik ben echter biostatisticus. Wij 

maken die wiskundige modellen zo realistisch 
mogelijk. Zij zijn een beperking, ze zijn niet de 
realiteit. Dat moeten wij heel goed onder ogen 
houden. Ze zijn niet heiligmakend, dat moeten wij 
ook heel duidelijk stellen. Anderzijds gebruiken wij 
die wiskundige modellen vooral om te bekijken wat 
in een populatie de mogelijke effecten kunnen zijn 
van bepaalde interventies.  
 
Het gaat er dan niet om het cijfermatig helemaal 
correct te hebben, het gaat over de grote principes. 
We zien zo wat verstandig of minder verstandig is 
om te doen. 
 
Dat maakt het soms ook heel moeilijk, want zeker 
bij de start van de pandemie beschikten we over 
heel beperkte data. Die gegevens waren ook niet 
allemaal voor iedereen beschikbaar. Op 
verschillende momenten waren er hindernissen om 
de data te kunnen bekijken, ook voor mijn werk. 
Voorts is er de moeilijkheid om die data op de 
goede manier te interpreteren. Daar is al heel wat 
over gediscussieerd en het is belangrijk om hierbij 
te beseffen dat we in een epidemie vooral 
observationele studies hebben. (…) 
 
De voorzitter: Ik vermoed dat er iets fout is gegaan 
met uw verbinding. 
 
 Niel Hens : Mijn excuses. Ik had het net over de 
vertekening en over associatie versus causatie. 
Soms worden bepaalde beweringen heel snel 
gedaan, met sterke statements. Dat gaat in twee 
richtingen. Men neemt aan dat een associatie ook 
wel een causaal verband impliceert. Ik heb het dan 
bijvoorbeeld over de rol van een bepaalde 
interventiemaatregel die een bepaalde impact 
heeft. Anderzijds wordt dat soms ook misbruikt 
door te zeggen dat als er zo'n associatie bestaat, 
die eigenlijk nooit meegenomen mag worden als 
causaliteit en dat men daar niet op verder mag 
bouwen. Ik meen dat het veel genuanceerder is. Ik 
heb niet de tijd om daar nu heel uitvoerig op in te 
gaan, maar we kunnen het daar zeker nog over 
hebben. Als we vragen stellen over proportionaliteit 
en dergelijke, dan is dat wel een heel belangrijk 
begrip om mee te nemen. 
 
Wat ik hier vooral wil meegeven, is dat die 
wetenschappelijke principes zeer goed bekend 
zijn, ze blijven al jaren overeind. Ik heb in deze 
crisis gemerkt dat mensen soms heel sterk botsen 
met die wetenschappelijke principes. Laat mijn rol 
nu vooral zijn om vanuit de wetenschap te 
informeren en advies te geven. Daarom wil ik mijn 
rol als wetenschapper ook scheiden van het 
politieke gegeven, dat de vertaalslag moet maken 
naar beslissingen. 
 
Vanuit onze groep hebben we op verschillende 
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momenten bijgedragen aan het beheer van deze 
pandemie. We hebben bijvoorbeeld gekeken naar 
kortetermijnpredicties om input te geven. Het betrof 
een mogelijke stijging of daling van het aantal 
ziekenhuisopnames. We hebben ook gewerkt met 
volledige wiskundige modellen, die we op de 
Belgische populatie hebben gedefinieerd, 
aangepast aan SARS-CoV-2. Sommige van die 
wiskundige modellen bestonden al. Die hebben we 
verbeterd en uitgebreid. Het was een 
huzarenstukje om dat klaar te krijgen. Andere 
modellen hebben we van nul ontwikkeld. 
 
We zijn gestart met drie modellen, die allemaal 
andere eigenschappen hebben. We zijn zelf 
gestart met drie modellen om de resultaten te 
toetsen aan elkaar en dus te kijken of alles wel 
klopte en of er coherentie was tussen de modellen 
en dergelijke. Het nadeel zou men kunnen zeggen 
is dat het uit dezelfde groep komt en de mensen 
allemaal samenwerken. In het begin werden de 
drie modellen wel volledig onafhankelijk van elkaar 
ontwikkeld door drie collega's waarover ik de 
supervisie had. Ik heb in die zin dus misschien een 
minder onafhankelijke rol gespeeld. Tegelijkertijd 
hebben we de modellen ook afgetoetst met 
internationale collega's. 
 
Zijn de modellen heiligmakend? Neen. Zijn ze de 
enige bron om beslissingen te maken? Neen, maar 
ze geven principes aan, zoals al is aangehaald. 
Enerzijds zijn ze nuttig, anderzijds mogen we ze 
niet voor waarheid aannemen. Het 
langetermijnmodel, het stochastisch 
compartimenteel model, is het model waarop u 
enkele weken geleden tijdens de persconferentie 
een zicht hebt gekregen, althans op de resultaten 
ervan. Zo werd een inschatting gemaakt wat de 
Britse variant en de vaccinaties zouden kunnen 
betekenen voor het verdere verloop van deze 
pandemie. 
 
In het document dat ik heb bezorgd, staan enkele 
punten opgelijst. Ik heb dat zeer beperkt gehouden. 
Als ik zo terugkijk vanuit mijn perspectief, dan denk 
ik toch dat er een gebrek aan eenheid van 
commando was, zeker in het begin van de 
pandemie. Dat is intussen verbeterd. Op dit 
moment is het nog altijd niet eenvoudig om goed te 
coördineren. Dan heb ik het vooral over 
verschillende niveaus, zoals het beslissingskader. 
Bij het managen van een pandemie word je toch 
wel geconfronteerd met verschillende 
beslissingsbevoegdheden die niet altijd 
gesynchroniseerd communiceren of beslissingen 
nemen. 
 
Een tweede punt dat ik wil aanhalen, is dat wij heel 
wat expertise hebben in België, maar dat die soms 
en zeker en vast in het begin veel te weinig is 

uitgespeeld. Daar kunnen wij later nog op ingaan, 
maar daar moeten wij een les uit trekken voor de 
toekomst. Het is gebeterd, maar we kunnen daarin 
nog altijd groeien. 
 
Er zijn voorts de ogenschijnlijke tegenstellingen, 
waar ik het al over had. De tegenstelling tussen 
epidemiologie en economie werd geopperd, maar 
dat is eigenlijk geen tegenstelling. Daar kunnen wij 
later ook nog op terugkomen. Er was ook de 
tegenstelling tussen epidemiologie en mentaal 
welzijn: het virus boezemt angst in en de 
maatregelen ertegen kunnen ook voor depressies 
zorgen. Daar is recent al onderzoek over 
verschenen, wij doen daar ook zelf onderzoek 
over. Wij moeten heel goed nadenken hoe wij daar 
juist mee omgaan. Men kan immers niet kiezen 
tussen beide. Dit is heel belangrijk vanuit een 
wetenschappelijk standpunt: men kan niet voor of 
tegen een epidemie kiezen. Als dat dan toch 
gebeurt, dan is het goed om dat van in het begin 
heel duidelijk te maken. 
 
Een groot gebrek van in het begin was het 
ontbreken van een motivatie- en 
communicatieplan. Dat zie ik ook minder sterk naar 
voren komen in het voorontwerp van de 
pandemiewet, terwijl ik denk dat het daar heel sterk 
in verankerd moet zijn, omdat het ook bepaalt of 
mensen het kunnen volhouden en dergelijke meer. 
 
Als ik kijk naar het voorontwerp dat nu voorligt, stel 
ik de vraag of wij naar de pandemiewet kijken 
vanuit de optiek om deze pandemie door te komen 
of dat wij naar de toekomst kijken. Als onze 
invalshoek is om deze pandemie door te komen, 
moeten wij realistisch zijn en goede beslissingen 
kunnen nemen en dan moeten wij bepaalde zaken 
die meer discussie nodig hebben, misschien 
uitstellen om ze aan te passen aan een eventuele, 
volgende pandemie. 
 
Daar hoort ook een goede definitie van de 
epidemiologische noodsituatie bij. De bevoegd-
heidsverdeling kan soms wat belemmerend 
werken. Het aspect professionele communicatie en 
motivatie dient te worden verankerd in de 
pandemiewet. Ik pleit ook voor de oprichting van 
een wetenschappelijk adviesorgaan. Dat gebeurt 
het liefst wanneer het iets rustiger is, niet tijdens 
een pandemie. Dat valt onder de pandemic 
preparedness, die onderaan de slide staat. Wij 
moeten ook de juiste interpretatie geven aan de 
afweging tussen doeltreffendheid en 
proportionaliteit. Dan rijst ook de vraag wat wij 
doeltreffendheid en proportionaliteit noemen. 
 
Over gegevensverzameling en beschikbaarheid 
vallen ook wel enkele zaken te vertellen. In de nu 
voorliggende tekst van de pandemiewet staat dat 
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de gegevens, nadat de crisis afgelopen is, 
vernietigd moeten worden. Sommige gegevens 
worden inderdaad best vernietigd, vanuit privacy- 
en GDPR-overwegingen, maar uit sommige 
gegevens kunnen wij ook nog heel veel leren na de 
pandemie. Het is dan ook belangrijk om dat te doen 
en mogelijk te maken. 
 
Wat mij in deze pandemie toch wel treft, is dat wij 
op sommige momenten bestaande internationale 
netwerken, die enorm belangrijk zijn, misschien 
niet altijd voldoende gebruikt hebben. Ikzelf heb ze 
zeker wel gebruikt, want dat vond ik heel belangrijk 
in het werk dat wij deden. Er is echter zoveel kennis 
rondom ons en soms werd die kennis aan de kant 
geschoven wegens niet passend in ons eigen 
kader. Daardoor werd de interpretatie of de 
vertaalslag nooit gemaakt. In sommige gevallen 
werd kennis, hoewel we er heel veel uit kunnen 
leren voor de aanpak in ons eigen land, niet 
meegenomen. 
 
In The Lancet hebben wij ook een bijdrage 
geleverd omtrent de nood aan een Europese 
aanpak. Een virus kent geen grenzen. De 
grensproblematiek en de problematiek in verband 
met het reizen zijn tekenen van de discussie 
daaromtrent. Ik denk dat wij ook daarover heel 
goed moeten nadenken. In dat verband moeten er 
wel enkele punten besproken en aangehaald 
worden. 
 
Ik kom tot enkele punctuele opmerkingen. 
 
Een eerste opmerking heb ik al aangehaald bij het 
overlopen van de voorgaande punten. De definitie 
van wat wij beogen, van de doelstelling, is heel 
belangrijk. Het gaat om de strategie. Doorheen 
deze periode hebben wij die te weinig 
bediscussieerd zien worden. 
 
Ook is er overleg nodig tussen overheden. Sta me 
toe om de huidige formulering daarover in de 
pandemiewet zeer vaag te vinden. 
 
De afweging omtrent de grondrechten is niet 
nieuw. Ik kan u zelfs meegeven dat die afweging al 
heel oud is, ook in de wiskundige epidemiologie, 
want die dateert al vanuit het tijdperk van Daniel 
Bernoulli. Ik heb hem niet geïntroduceerd op mijn 
slides, maar Daniel Bernouilli is eigenlijk de 
grondlegger van de wiskundige epidemiologie. 
Zonder dat ik er nader op inga, in die tijd werd er al 
zeer sterk gediscussieerd over de afweging van 
individuele rechten ten opzichte van het algemeen 
belang. 
 
Ik vernoem ook het aantal organen dat aan bod 
komt in deze pandemie. Het zijn er heel veel. 
 

Een vraag die we ons moeten stellen, is of we dat 
aantal kunnen reduceren. Als dat niet kan, hoe 
kunnen we de communicatie dan optimaliseren? 
Dat gebeurt vandaag op een heel andere manier 
dan bij het begin van deze pandemie. Deze 
structuren moeten op orde worden gesteld, voor er 
een pandemie plaatsvindt. 
 
Ik heb al aangehaald dat we moeten leren uit deze 
crisis en dat we daarom nauwkeuriger naar de 
beschikbaarheid van de gegevens moeten kijken, 
niet alleen tijdens maar ook na de crisis. Er moet 
ook een realistische verwachting zijn inzake de 
afbakening van de gegevens die nodig zijn om te 
leren uit deze crisis. Ik bedoel daarmee vooral dat 
men steeds verwacht dat men op voorhand 
aangeeft welke gegevens men nodig heeft. Wel, 
soms kan men dat antwoord niet helemaal goed 
definiëren of afbakenen. Soms moet men ook 
durven te zeggen, onder heel strikte voorwaarden, 
dat men eigenlijk meer gegevens zou willen 
gebruiken om te kijken of daar informatie uit te 
halen valt. 
 
Het is goed om de onzekerheid in deze tijden zeer 
sterk te erkennen Dat is vooral moeilijk voor 
beleidsmakers, dat realiseer ik mij ten volle. Daar 
is ook heel veel literatuur over verschenen. Er is 
heel veel onzekerheid, iets wat soms in schril 
contrast staat met bepaalde uitspraken daarover in 
de media, zonder de nodige nuance. We moeten 
daaruit vooral leren om heel goed met die 
onzekerheid om te gaan. 
 
Ik zal de quote op de laatste slide niet voorlezen, 
maar ik vind hem wel heel toepasselijk voor het 
werk dat we in deze crisis gedaan hebben. Ik dank 
u voor uw aandacht. 
 
Le président: Merci. Je donne la parole à M. 
Gilbert. 
 
 Marius Gilbert: Monsieur le président, je ne suis 
pas en mesure de partager ma présentation de 
mon côté. 
 
Le président: On me dit que vous devez ouvrir 
votre document.  
 
 Marius Gilbert: C'est au niveau du partage 
d'écran. Je ne suis pas autorisé par l'organisateur 
de la réunion à partager mon écran. Je ne vais pas 
perdre de temps, je vais commencer. Ce n'est pas 
absolument indispensable. 
 
Le premier élément que je voulais souligner est 
qu'il est très difficile d'aborder cette présentation en 
restant strictement délimité au périmètre de la loi. 
 
Entre-temps, la présentation est à l'écran. On peut 
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passer directement à la dia 3 s'il vous plaît. 
 
En préambule, je voulais préciser que j'ai bien 
conscience qu'un certain nombre de commentaires 
débordent du cadre spécifique de la loi et de son 
expression. Il est en fait assez difficile de rester 
limité à ce cadre-là et je vous prie de m'excuser 
d'avance par rapport à ça. Je pense qu'il y a quand 
même un certain nombre d'éléments de 
contextualisation qui sont nécessaires pour aussi 
d'une part améliorer le projet de loi et qui peuvent 
aussi être utiles aux différents parlementaires qui 
sont impliqués dans l'élaboration de ce projet de loi 
et dans d'autres travaux dans lesquels ils sont 
impliqués. C'est pour moi l'occasion d'exprimer un 
certain nombre de choses. 
 
Je pense que nous pouvons distinguer, et le projet 
de loi distingue, une situation d'urgence 
épidémique d'une situation de non-urgence 
épidémique. Par rapport à cela, dans notre pays, 
en situation de non-urgence épidémique, qui est la 
situation qui préexistait à l'apparition de la 
pandémie, une évaluation avait été faite par le 
Global Health Security Index. Il s'agit d'une 
initiative du centre John Hopkins aux États-Unis qui 
qualifie, qui cherche à quantifier un certain nombre 
de niveaux de préparation des différents pays du 
monde par rapport au risque de maladies 
émergentes et au risque pandémique. 
 
La Belgique avait un relativement bon score de ce 
point de vue-là, parce qu'elle dispose effectivement 
de toute une série de très bonnes capacités de 
soins. Mais il y a malgré tout un élément qui était 
peut-être plus problématique, qui était l'élément de 
réponse (le troisième item au bas de cette dia). Si 
on va à la dia suivante, on peut voir qu'au sein de 
cette réponse, en fait, nous avions déjà des scores 
qui étaient plutôt mauvais au niveau de notre 
capacité de réponse. L'Emergency preperadness 
and response planning. C'est-à-dire qu'autant nous 
étions très bons sur toute une série d'indicateurs, 
autant, au niveau de cet indicateur-là, nous étions 
dans une situation jugée par des pays extérieurs 
comme étant problématique. Nous avions 
également un score très mauvais au niveau du 
risk communication.  
 
Nous voyons bien en quoi ces deux instruments, le 
niveau de préparation et la planification de la 
réponse et la communication des risques, ont fait 
un peu défaut. Cette évaluation qui avait été faite 
par des institutions externes préalablement à la 
pandémie s'est malheureusement avérée 
problématique. 
 
Je pense que le travail qui est fait en situation 
d'urgence épidémique ne doit pas faire oublier tout 
le travail qui doit être fait en situation de non-

urgence épidémique. 
 
Par rapport à cela, il y a tout un travail qui peut être 
fait concernant la mise à jour régulière des plans 
pandémie. En ce qui concerne la manière dont 
nous concevons les plans pandémie ou les 
situations d'urgence épidémique, il faut être 
attentifs à ce qu'ils ne soient pas trop orientés par 
rapport à la situation covid. C'est-à-dire que nous 
sommes ici très fortement influencés par le mode 
de transmission du covid, qui va dicter toute une 
série d'actions et de mesures. Malgré tout, ce 
projet de loi a vocation à être générique. Je pense 
qu'un point d'attention doit être d'imaginer peut-
être d'autres modes de transmission susceptibles 
d'impliquer d'autres pathogènes potentiellement 
émergents. 
 
En ce qui concerne la stratégie de communication, 
qui est quelque chose qu'on peut mettre, 
effectivement, dans des plans qui sortent un peu 
du périmètre spécifique de cette loi, il y a des points 
d'attention particuliers au niveau de tout ce qui est 
communication via les médias sociaux et vis-à-vis 
d'un certain nombre de groupes cibles. Je pense 
qu'il faut pouvoir concevoir, dans une situation de 
non-urgence épidémique, une véritable politique 
d'éducation à la santé, parce que c'est un 
instrument extrêmement important lorsqu'il s'agit, 
en situation épidémique, de compter sur les 
citoyens et sur les connaissances qu'ils peuvent 
avoir en termes de prévention et d'éducation à la 
santé. 
 
Pour en revenir plus spécifiquement au périmètre 
du projet de loi, ce projet distingue une situation 
d'urgence épidémique. Je pense que là, il faut être 
particulièrement attentif à ce qui définit l'entrée 
dans cette situation d'urgence épidémique et ce qui 
en définit la sortie. Nous avons ici un projet qui 
table sur trois mois. Je rejoins assez fort le 
commentaire qui a été fait par Niel Hens. Je pense 
qu'il n'y a pas réellement de problème qui se pose 
lorsqu'on ressent l'urgence, la pression de 
l'épidémie. C'est-à-dire que lorsque l'épidémie 
nous tombe dessus, que les hôpitaux se 
remplissent, qu'elle se transmet, qu'on voit que 
parmi ses proches un certain nombre de 
personnes sont infectées ou menacées, tout le 
monde peut très bien comprendre la nécessité de 
l'urgence épidémique, et donc la nécessité des 
mesures de police qu'on peut être amené à 
prendre pour contrer cette épidémie. 
 
Toute la difficulté réside dans les périodes où 
l'épidémie est sous contrôle, arrive à des niveaux 
de transmission qui sont beaucoup plus faibles. 
Durant ces périodes, les mesures, quelles qu'elles 
soient, sont perçues comme étant totalement 
disproportionnées par rapport à la menace réelle. 
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Tout le monde a le souvenir de la période de l'été 
dernier, durant laquelle il y avait un niveau de 
transmission assez faible; durant cette période la 
contestation des mesures était très forte. Il y a une 
vraie réflexion à avoir sur la manière dont on peut 
gérer ces périodes, durant lesquelles la menace 
épidémique n'est toujours pas derrière nous, parce 
que le virus circule toujours. Il faut maintenir un 
certain degré de motivation pour que soit accepté 
un certain nombre de mesures. Ce sont des 
périodes qui sont particulièrement critiques du 
point de vue de l'acceptation sociale de dispositifs 
réglementaires. 
 
Ensuite, je pense qu'une pandémie comme celle-ci 
se gère dans une durée qui est un temps 
relativement long. On aurait tous espéré que la 
pandémie soit beaucoup plus courte, mais on le 
voit bien: cela fait un an que cette pandémie est là, 
et on n'en est pas encore tout à fait sortis. On n'est 
pas encore en mesure de dessiner exactement 
comment les choses vont se faire à la sortie. 
 
Aura-t-on une sortie tout à fait graduelle grâce à la 
vaccination ou bien aura-t-on un certain nombre de 
variants qui vont intervenir et nécessiter de 
maintenir un certain nombre de mesures dans le 
temps long? Là, je pense qu'il faut aussi définir de 
façon plus précise les conditions dans lesquelles 
on sort d'une situation d'urgence épidémique qui 
doit rester a priori cantonnée aux périodes durant 
lesquelles ces mesures sont absolument 
nécessaires. Une réflexion doit être menée sur la 
temporalité de ces mesures, sur les facteurs qui 
conditionnent l'entrée en situation d'urgence 
épidémique.  
 
Une attention tout aussi équivalente doit être 
portée aux conditions de sortie de cette situation 
d'urgence épidémique parce qu'il ne faut pas sortir 
trop vite ni trop tôt. C'est particulièrement délicat à 
établir. Ce n'est pas à la loi elle-même de l'établir. 
Elle renvoie cela à d'autres acteurs. Je pense que 
c'est un point d'attention pour les parlementaires. 
Ensuite, j'attire vraiment l'attention sur le lien entre 
cette temporalité et le fait qu'il puisse être 
nécessaire de maintenir tous ces dispositifs à des 
moments où le risque perçu peut être relativement 
faible. 
 
Je comprends bien qu'un des objectifs de ce projet 
de loi est de fournir toutes les bases légales de 
police administrative par rapport à l'implémentation 
et au maintien d'un certain nombre de mesures 
restrictives. C'est mon rôle de rappeler qu'il ne faut 
pas voir cela comme une réponse unique et qu'il 
faut pouvoir penser à un certain nombre de 
dispositifs parallèles, qui sortent du périmètre de la 
loi, même si certains éléments peuvent y être 
inclus, et qui conditionnent le succès en termes de 

lutte collective face à un tel enjeu. 
 
Le premier, c'est l'engagement avec la société, 
c'est-à-dire la manière dont on peut associer les 
citoyens tant à la réflexion qu'à l'action qui doit être 
prise en termes de prévention. Il y a là énormément 
de choses à réfléchir pour que l'ensemble des 
mesures ne soient pas perçues comme étant 
simplement quelque chose qui tombe du ciel et qui 
s'impose aux citoyens sans qu'ils aient la 
possibilité d'exprimer leurs voix à cet égard. Le 
Parlement est un instrument essentiel pour le faire 
mais je pense qu'à côté de cela, il faut aussi 
imaginer des modes d'expression complémen-
taires. Il y a aussi un réel partenariat avec les 
universités; en temps de pandémie, il faut faire en 
sorte que toutes les forces vives d'un pays puissent 
s'associer pour penser les réponses et les 
analyses qui peuvent être faites face à cela. Même 
dans le monde du privé, il y a eu énormément 
d'initiatives qui ont été prises et de volonté de 
répondre à la pandémie avec parfois des 
entreprises très intéressantes mais qui n'ont jamais 
réussi à trouver une manière d'être encadrées ou 
reçues et qui auraient pu améliorer un certain 
nombre de situations. 
 
Et puis, il y a toute la question, qui a été soulevée 
en partie par Niel Hens, du recours d'urgence à 
l'expertise, lorsque des besoins s'expriment. Il est 
intéressant d'y réfléchir à d'autres moments que 
lorsque l'on se trouve le nez dans le guidon et qu'on 
n'a pas le temps d'y penser sereinement.  
 
Toute une partie de l'avant-projet de loi s'intéresse 
plus spécifiquement aux données à caractère 
personnel. Le délai de cinq jours après la fin d'une 
situation d'urgence épidémique sert à conserver 
les données. Il m'est assez difficile de me 
prononcer à ce sujet, car je ne suis pas parvenu à 
bien en percevoir le périmètre. Cependant, 
lorsqu'elles sont anonymisées, même à titre 
individuel, elles peuvent contribuer à alimenter les 
connaissances bien au-delà des urgences 
épidémiques. Il faudrait rester attentif au fait que 
les recours tout à fait justifiés en termes de 
protection de la vie privée n'empêchent pas des 
analyses relativement détaillées susceptibles de 
nous aider à mieux comprendre l'épidémie qui s'est 
déroulée et donc à mieux adapter la réponse et les 
recommandations à apporter.  
 
Ce délai de cinq jours me semble plutôt étonnant, 
car il est extrêmement bref. En effet, un contraste 
s'établit entre la période d'urgence épidémique, qui 
est de trois mois, et ce délai. Ne pourrait-on pas se 
mordre les doigts d'avoir effacé des données qui 
auraient pu alimenter des analyses relatives à des 
événements ultérieurs? Pour cette raison, il 
conviendrait de réfléchir au degré de nécessité 
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d'un bref délai dans l'effacement des données. En 
tout cas, c'est difficile à définir, parce que je n'ai 
pas bien compris quelle était l'information précise 
qui devait être effacée, une fois passé ce délai de 
cinq jours. 
 
Cela me permet aussi d'aborder un autre aspect. 
On a beaucoup insisté sur les données à caractère 
personnel. Toutefois, et je sors du périmètre de ce 
texte, il subsiste encore énormément de flou dans 
les données rendues anonymes. Par exemple, qui 
y a accès? Il reste donc plusieurs obstacles, qui 
constituent encore et toujours un réel frein à la 
mobilisation des forces vives dans une optique 
analytique pour mieux répondre à l'évolution de 
l'épidémie.  
 
Je ne m'étendrai pas sur le sujet car cela sort 
effectivement un peu du périmètre de cette loi. 
 
J'en ai terminé ici. J'ai essayé d'être relativement 
bref et je me tiens à votre disposition pour 
d'éventuelles questions. Je vous remercie pour 
votre attention. 
 
 Carine Doutrelepont: Monsieur le président, 
permettez-moi tout d'abord de vous remercier pour 
l'invitation qui m’est faite par votre commission, à 
donner un avis sur l'avant-projet                   relatif aux mesures 
de police administrative en matière d'urgence 
épidémique. 
 
En tant que juriste, lorsqu'on examine l’avant-projet, 
qui nous est soumis, on est d'emblée confronté au 
fait        que pour répondre à la crise sanitaire, celui-ci 
vise des mesures de contrôle et des mesures de 
surveillance qui sont opérées par la police 
administrative et par des représentants d'autres 
autorités publiques, notamment des services 
d'inspection. 
 
D'emblée, on constate que le texte proposé peine à 
établir un équilibre entre, d'une part, la volonté 
d'assurer le traitement des mesures d'urgence 
sanitaire et, d'autre part, la nécessité de  protéger les 
droits fondamentaux, tels qu'ils sont reconnus par 
différents textes de loi qui s'appliquent à la 
Belgique. Pour mémoire, à diverses reprises, le 
Parlement européen a souligné que, même dans le 
cadre des contextes de crise sanitaire, les mesures 
d’ingérences devaient être proportionnées, de 
nature à être clairement identifiées, être limitées et 
faire l'objet d'un contrôle régulier. 
 
Certains de ces éléments ont été pris en 
considération par l'avant-projet mais pas tous. C'est 
un travail très délicat de vouloir aujourd'hui clarifier 
la situation antérieure dont la base légale a été à 
diverses reprises contestée, réagir à l'ampleur et à 
la rapidité de la crise en tenant compte de la 

complexité scientifique dont les intervenants 
d'aujourd'hui ont fait part et de la technicité. 
 
Même si les bases juridiques utilisées ont pu être 
contestées et qu'il y a eu l'un ou l'autre avis du 
Conseil d'État sur des projets de texte, les 
recours introduits à l’encontre de certaines 
mesures prises pour lutter contre la pandémie 
(couvre-feu, fermeture temporaires 
d’établissements) n’ont pas abouti. 
 
Sauf erreur, tous les recours ont été rejetés. Au 
niveau européen, la Cour de justice répugne 
également, en période de crise, à intervenir et à se 
substituer au pouvoir d'appréciation qui est 
accordé à l'autorité, aux décideurs, pour leur 
permettre de trancher des éléments factuels 
complexes liés à des problèmes extrêmement 
urgents et, eux aussi, complexes. 
 
Il n'est donc pas facile de trouver le lieu des 
équilibres. S'agit-il d'un équilibre régional, national 
ou international ? Comment concilier le respect du 
droit à la vie et à la santé avec le respect du droit 
de circuler, de se réunir, de protéger sa vie privée, 
etc. De nombreux débats se tiennent sur ces 
différentes libertés, sur leurs valeurs respectives et 
sur leur éventuelle primauté. 
 
Il est vrai que tout dépend des options que l'on 
prend. Pour certains, c'est le droit à la vie et le droit 
de lutter contre la maladie qui sont les plus 
importants, pour d'autres, il faut tenir compte du 
besoin des citoyens de pouvoir circuler librement, 
même en présence de risques pour la santé. Pour 
d'autres, enfin, ce sont les droits humains dans leur 
ensemble qui doivent être préservés, et pas 
uniquement le droit à la santé et le droit à la vie. 
 
Votre Parlement est amené à trancher ce débat. 
Pour le traitement de données, le Règlement 
général relatif à la protection des données (RGPD) 
a fait connaître l'Europe comme l'héroïne de la 
protection des données. La pression de voir ce 
règlement respecté est d'autant plus forte l'Europe 
s'est affichée comme un catalyseur de nombreux 
principes qui se sont avérés extrêmement précieux 
pour réaliser des équilibres en droit, et notamment 
pour déterminer la limite des ingérences tolérables, 
tout en laissant un pouvoir discrétionnaire aux 
décideurs. Ces principes vous ont été rappelés, 
mais j'aimerais y revenir brièvement. Il s'agit 
notamment du principe de légitimité - les mesures 
de restriction sont-elles légitimes ? -, du principe de 
légalité – quel est le fondement légal de la 
restriction –, du principe de la proportionnalité – 
ces mesures sont-elles proportionnelles ? –, et 
enfin, en période de crise, du principe de 
précaution, lequel s'avère intéressant dans le 
cadre des débats auxquels nous avons assisté ce 
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matin et dont nous avons peu parlé sous l'angle 
juridique.  
 
Je pourrai y revenir ultérieurement. J’y ajouterais 
également les principes de prévisibilité et de 
transparence . 
 
Voici, en quelques mots, l’apport concernant les 
libertés et les principes encadrant les restrictions à 
celles-ci que l'Europe a introduits. Mais l'Europe 
n'est pas un bloc monolithique défendant des 
libertés qu’elle assortit de limites. Elle adopte aussi, 
par la voix de ses chefs d'États et de gouvernement, 
des dispositifs qui organisent d’importants régimes 
répressifs ainsi que de surveillance et de contrôle, 
telle la Directive « Police-Justice » 2016/680 du 27 
avril 2016, en matière de protection des personnes 
physiques à l’égard du traitement des données à 
caractère personnel, par les autorités compétentes. 
 
Il appartient donc au gouvernement belge - et c'est 
bien ici un enjeu additionnel - de proposer un 
compromis entre ces différents textes ou approches 
qui sont fondés sur des valeurs dont la hiérarchie 
n'est pas appréciée de la même façon par la 
population. Il appartient à votre Parlement de veiller 
au respect de l’État de droit, en contribuant à la 
réalisation d’un équilibre, en tenant compte des 
compétences des différents pouvoirs et des 
initiatives prises au regard des droits humains. 
 
C'est un pari important : la tâche et les 
responsabilités sont redoutables. D'entrée de jeu, je 
saluerai l'initiative de votre Parlement d'inviter  une 
série d'intervenants appartenant à des domaines 
différents et aussi, chose inhabituelle, et celle du 
gouvernement, de soumettre un avant-projet qui 
n'est pas encore transmis officiellement afin de 
permettre un débat visant à l’amélioration du projet 
de texte. 
 
Mes collègues (Élise Degrave, Franck Dumortier et 
Yves Poullet qui m’a ) ont déjà traité des questions 
de traitement de données et des limites qui ont été 
introduites aux importantes libertés en la matière. 
Je partage leur appréciation à propos de l’article 6. 
Je ne reviendrai donc pas aux aspects spécifiques 
qu'ils ont                     traités et renverrai à leurs observations. Je 
pense qu'il est préférable d'aborder quelques 
remarques méthodologiques, puisque je suis la 
dernière intervenante, ainsi que quelques aspects 
transversaux. En ce qui concerne la méthodologie, 
je souhaiterais, en tant que juriste, vous interroger 
sur celle-ci : Pourquoi l’avant-projet traite-t-il 
d’emblée d’un volet spécifique de la gestion de la 
crise sanitaire, à savoir celui relatif aux mesures de 
police administrative lors d’une situation d’urgence 
épidémique ? 
 
C'est en effet un cadre de contrôle, de surveillance 

et  de poursuites qui vous est soumis. Au fond, il n'y 
a pas de cadre légal global consacré aux mesures 
à prendre en situation de pandémie, dont les 
mesures de  police ne seraient alors qu'un élément 
parmi d'autres. 
 
Dans notre tradition juridique, et en particulier dans 
celle qui a présidé à la création de la Belgique, axée 
sur la liberté de culte, la liberté d'opinion et 
d'expression, et les libertés en général, il est 
désagréable d'aborder un cadre légal destiné « au 
cadre sanitaire » par la partie répressive et la partie 
contrôle. 
 
Il serait peut-être important d'inviter ici le 
gouvernement à adopter une méthodologie 
différente, globale et structurée, reprenant toute 
une série d'éléments. Quelles sont  notamment les 
mesures qui devraient être prises dans le cadre de 
la crise sanitaire? Quelles sont les mesures plus 
globales en matière de santé? 
 
On sait bien qu'une approche globale – des 
constitutionnalistes l'ont dit – risque de soulever 
des questions de répartition de compétences 
entre le niveau fédéral et les autres 
Communautés du pays. Néanmoins, ce n'est pas 
la méthodologie qui             doit céder à la question des 
compétences. De ce point de vue, une coopération 
doit pouvoir exister. Cette méthodologie me paraît 
d'autant plus importante que, dans l'exposé des 
motifs, il est question « d'une première étape » 
pour un  projet de codification et que le but est de 
revoir « le cadre légal global ». 
 
Entamer un premier projet de codification par ce 
prisme me paraît hasardeux. Il correspond, certes, 
à un besoin légitime – on peut le comprendre – du 
gouvernement de rendre opérationnelle toute une 
série de mesures sur le terrain dans une situation 
d'urgence et de veiller à ce que ces mesures soient 
respectées par le citoyen. C'est évidemment 
compréhensible, mais encore faut-il, prendre en 
considération préalablement les outils qui seront 
mobilisés pour résoudre les questions liées à la 
crise sanitaire, avant d'en examiner les mesures de 
contrôle applicables. Car si le choix des bases 
légales n’est pas suffisamment structuré et 
adéquat, si le cadre général n’est pas 
suffisamment énoncé et délimité, tout ce qui en 
découlera sera nécessairement fragilisé, dont la 
question de la surveillance, des poursuites et de la 
réparation.  
 
Nous avons d'ailleurs vu, à travers les interventions 
des constitutionnalistes, combien l'économie 
même de l'avant-projet est en définitive délicate sur 
le plan constitutionnel et ne respecte pas les 
principes mêmes de la Constitution.  
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C'est un peu, comme l'un de mes collègues l'a dit, 
mettre la charrue avant les bœufs. Je dirais 
simplement qu'il ne faudrait pas que lors de 
l'élaboration de ce qu'on qualifie aujourd'hui de 
« loi-cadre », le prisme de l'urgence et de la 
surveillance – poursuites – répression inverse le 
processus rationnel de construction de la loi. 
 
Á mon sens, l'accent doit d'abord être mis sur le 
volet sanitaire, puis sur les mesures à prendre qui 
ont d'ailleurs été largement discutées ce matin, et 
enfin sur les mesures de contrôle. 
 
Ce point me paraît d'autant plus important que le 
gouvernement envisage  une « loi-cadre » dont les 
dispositions s’appliqueraient, en outre, à des 
situations futures. Là, je me demande si le 
travail n'est pas trop ambitieux. Je me demande s'il 
ne faut pas plutôt uniquement réfléchir à la 
situation actuelle, quitte à revoir les grands 
principes de la future loi par la suite afin qu’elle 
puisse s'appliquer plus largement à des situations 
épidémiques ultérieures.  
 
Nous ne pouvons pas empêcher le gouvernement 
d'avoir un peu le nez dans le guidon à cet égard et 
de vouloir rencontrer une série de contraintes et 
d'urgences épidémiques, et donc parfois de trop 
connoter les dispositions à la situation Covid, ce 
dont Marius Gilbert a parlé en indiquant que nous 
étions parfois peut-être trop centrés sur la 
question du Covid-19. Cependant, sur le plan 
juridique, cette situation soulève tellement de 
questions et traite de tant de domaines de 
compétences différents qu'il est plus prudent de 
travailler sur un texte de loi dont le périmètre n'est 
pas trop étendu. Cela me paraît d'ailleurs salutaire 
pour votre Parlement s'il ne veut pas, à terme, être 
inondé de dispositions dont la portée serait 
difficilement prévisible. 
 
Le régime prévu pour le traitement de données est 
un corollaire à la surveillance et à la poursuite du 
non-respect des mesures administratives. Outre le 
fait que le champ des données traitées par les 
services de police est fort large, les sanctions 
pénales envisagées ne sont pas négligeables. En 
application des articles 4 et 5 de l’avant-projet, des 
peines d’emprisonnement et d’amendes sont en 
effet consacrées. Ces mesures me paraissent 
devoir être précisées davantage vu les sanctions 
applicables en cas de refus ou de négligence de se 
conformer aux mesures ordonnées.  
 
Rendre pénalement poursuivables des 
négligences me paraît un sujet sur lequel votre 
Parlement doit se pencher. L’acte de négligence 
qui fait l'objet de poursuites pénales implique qu'il 
y ait un cadre juridique qui soit détaillé, transparent 
et qui permette d'informer le mieux possible 

l'ensemble des citoyens, et davantage les 
personnes plus vulnérables qui sont placées dans 
des conditions moins propices au respect des 
mesures qui auraient été ordonnées. Comme 
d’autres l’ont dit, cette exigence répond au besoin 
de prévisibilité et de précision vu les suites pénales 
possibles. 
 
Ce point me paraît également important en ce qui 
concerne la méthodologie, tout comme ce que j’ai 
évoqué précédemment, à savoir, concevoir un 
cadre global pour gérer la crise sanitaire dans son 
ensemble. L’objectif poursuivi devrait viser à 
résoudre de façon cohérente, prévisible et 
respectueuse des droits et libertés, la situation 
créée par le Covid-19, sans vouloir déjà régir les 
crises épidémiques futures. 
 
Un autre élément méthodologique me paraît 
important, et dont on n'a pas tellement parlé, me 
semble-t-il, dans les précédentes interventions : il 
s’agit des catégories d’intervenants pour la 
surveillance et la poursuite des infractions aux 
mesures administratives ainsi que des autorités de 
contrôle compétentes pour surveiller la légalité du 
traitement de données qu’ils opèreraient.  
 
Dans le domaine de la vie privée et du traitement 
de données, le projet s'inscrit, dans le cadre 
législatif de ce fameux paquet européen qui a 
donné lieu au RGPD, que vous connaissez, et en 
droit pénal, à la Directive « Police-Justice » 
2016/680. 
 
Selon le projet, les finalités de contrôle et de 
surveillance sont consacrées par l'article 6 qui se 
lit au regard des articles 4, 5,7 et 8 du projet. Nous 
sommes ici au carrefour entre le traitement des 
données des personnes physiques et les mesures 
prises par la police administrative et d’autres 
autorités publiques (inspection économique, 
service santé, etc.). 
 
Cet avant-projet mêle donc plusieurs catégories 
d'intervenants et de pouvoirs, soumis à des 
obligations – par exemple, en matière de 
confidentialité – et des responsabilités qui ne sont 
pas identiques. Les ingérences de la police 
administrative peuvent être très étendues pour une 
vaste catégorie de données. À l’inverse, les autres 
autorités n’ont pas accès à toutes ces données – 
par exemple, les données biométriques ou 
génétiques.   
 
Pour cette raison, une bonne répartition entre les 
autorités est nécessaire. Ce n'est pas 
suffisamment clair à cet égard. Il serait utile de 
préciser, selon les niveaux d’intervention, les 
traitements qui sont autorisés et les finalités 
poursuivies. Une réflexion doit également 
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intervenir sur l’étendue des données à laquelle la 
police administrative a accès.  Ne faut-il pas 
restreindre le champ de ces données ?  Faut-il 
admettre, dans un cadre de lutte sanitaire, l’accès 
à tant d’éléments qui impactent notre vie privée ?  
Est-ce nécessaire de permettre l’accès aux 
données génétiques, biométriques ? Au profilage 
par la police ? Est-ce proportionnel par rapport aux 
objectifs poursuivis ? Je n’en suis pas convaincue.  
En outre, les droits des personnes concernées ne 
seront pas les mêmes, selon qu'interviendra la 
police administrative ou tout autre service 
d'autorité publique. Les garanties en matière 
d'effacement des données et d'accès à celles-ci ne 
sont identiques, puisqu'elles disparaissent en cas 
d'intervention de police administrative. En effet, le 
Titre II de la loi-cadre en matière de vie privée du 
30 juillet 2018 introduit toute une série de 
restrictions, de même que l'article 23 du RGPD, 
dès que l'on se trouve dans des situations 
d'intervention de police administrative. 
 
Enfin, outre le niveau d'intervenants différents, il 
importe de noter que les autorités de contrôle 
compétentes pour vérifier la légalité des 
traitements des données opérés ne sont pas 
toujours les mêmes. D'une part, vous avez l'APD, 
qui a déjà rendu plusieurs avis et est intervenue sur 
l'avant-projet de manière intéressante. D'autre 
part, vous avez le COC, qui interviendra pour le 
traitement des données par les services de police 
administrative, notamment opérationnelle.  
 
Donc, deux autorités seront compétentes. À 
nouveau, le juriste a des difficultés à évaluer 
comment l'articulation se fera exactement entre, 
d'une part, les intervenants et les niveaux de 
pouvoir, et d’autre part, les mesures de contrôle. 
Pour une bonne compréhension du texte, il serait 
préférable de distinguer les compétences 
respectives des autorités afin d’éviter que celles-ci 
n’agissent simultanément et rendent parfois des 
décisions qui puissent être contradictoires.  
 
Donc, là aussi, sur le plan juridique, il me paraît 
qu'un travail de clarification est nécessaire ; ce 
travail sera alors utile pour votre Parlement chargé 
d’analyser toute une série de rapports et de valider 
ou confirmer des arrêtés royaux, dans des délais 
parfois très courts. À défaut de clarification 
législative, la plupart des personnes, y compris les 
personnes spécialisées, risquent d’être perdues 
lors de l’application du texte. Je ne vois dès lors 
pas comment le citoyen pourrait adhérer à ce qui 
sera planifié, alors que son adhésion et sa 
confiance à l'égard des institutions sont 
essentielles pour l’efficacité du dispositif mis en 
place. 
 
Quelques éléments encore en ce qui concerne les 

principes à prendre en considération. Mes 
collègues en ont parlé. Dès qu'il est question de 
restrictions et d'ingérences dans des droits 
fondamentaux, il faut tenir compte des limites 
introduites par la Constitution (…) et des textes de 
droit international. À cet égard, il y a une grande 
convergence entre les textes, en ce qui concerne 
les balises posées et la manière dont les 
ingérences sont jugées légitimes. 
 
Pour pouvoir justifier d'importantes restrictions aux 
droits humains au nom de la protection de certains 
d’entre eux (à savoir les droits à la vie et à la santé), 
le droit national et le droit européen requièrent que 
les restrictions rencontrent un but légitime, 
disposent de bases légales suffisantes et soient 
proportionnées à l'objectif poursuivi. Ces 
exigences sont consacrées dans différents articles 
de la Charte des droits fondamentaux et de la 
Convention des droits de l'homme (article 52 de la 
Charte ; article 8, §2 de la CEDH). Ces limites et 
ces ingérences ne peuvent pas sacrifier le contenu 
essentiel des droits. Quand bien même on peut 
admettre un certain nombre d'ingérences 
encadrées par une série de conditions dont le fait 
de correspondre au but légitime, d'avoir une base 
légale, d'être proportionnée, etc., encore faut-il que 
les dispositions préservent le contenu essentiel 
des droits concernés. Il conviendra ici, encore une 
fois, dans l'exercice qui vous est soumis et auquel 
le gouvernement vous invite, de vérifier s'il n'est 
pas porté atteinte à la nature essentielle des droits 
concernés. 
 
Dans le domaine du traitement de données, je l’ai 
évoqué, l'article 23 établit des exigences 
identiques à celles précédemment évoquées. 
L'importance du RGPD réside dans le fait qu’il est 
un règlement directement applicable, et donc 
s’appliquant de plein droit. Il prime de façon directe 
le droit national. Toutes les balises prévues par le 
RGPD s'appliquent pour analyser les ingérences 
prévues par l’avant-projet de loi. Le législateur 
européen a en effet bien perçu que le traitement et 
la gestion des données constituent le coffre-fort 
des libertés dans le domaine du numérique. 
 
Votre Parlement et le juge seront donc amenés à 
procéder à un arbitrage et à l'évaluation de ce que 
j'appellerais la combinaison des différents 
principes de droit national et de droit européen. Cet 
arbitrage peut être fait au travers des principes que 
j'ai énoncés, à savoir les principes de légitimité, de 
précaution, de légalité, de proportionnalité et de 
prévisibilité. 
 
Quelques mots sur ces principes, et j'en terminerai 
d'ailleurs par là. En ce qui concerne le principe de 
légalité, nous avons entendu, lors des précédentes 
interventions, que l'avant-projet pose de très 
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sérieux problèmes en raison du non-respect de 
diverses dispositions constitutionnelles. En effet, 
par la technique d’arrêtés ministériels, des 
mesures considérables seront adoptées sans que 
le pouvoir exécutif dispose de cette compétence. 
Or, ces mesures de police administrative, prévues 
par simple arrêté ministériel et qui régissent 
l'ensemble des mesures essentielles de contrôle et 
de surveillance du projet, déclenchent toute la 
succession de l'action, à savoir le traitement des 
données, les sanctions, etc. 
 
C'est donc l'équilibre constitutionnel du projet qui 
est mis en cause par les constitutionnalistes, et qui 
rend presque caduque toute la question relative 
aux traitements de données à caractère personnel, 
puisque lesdits traitements s’articulent autour de ce 
socle constitutionnel contesté. Le fondement 
même de l'édifice légal n'est pas suffisamment 
solide. Et cela, indépendamment des nombreuses 
critiques que l'on peut formuler à propos de l’avant-
projet en ce qui concerne la thématique spécifique 
du traitement de données. 
 
Voilà pour ce qui concerne le principe de légalité. 
En ce qui concerne le principe de légitimité, j'aurais 
pu commencer par là et dire qu'en quelque sorte, 
la légitimité est incontestable. Personne ne va la 
discuter. Il est clair que le fait de vouloir maîtriser 
une urgence épidémique est un objectif 
incontestablement légitime. À cet égard, l'avant-
projet prévoit une définition de l’urgence 
épidémique qui a parfois été critiquée, mais qui me 
semble intéressante. À mon sens, cette définition 
permet de circonscrire à suffisance le contenu et le 
caractère exceptionnel de l’urgence, par l'exigence 
de conditions cumulatives qui restreignent la 
capacité de recourir à ce type de dispositif a priori 
temporaire au sens de l'article 3 de l'avant-projet. 
 
On peut évidemment imaginer que les conditions 
posées dans cette définition vont permettre de 
motiver la déclaration de la situation d'urgence 
épidémique. Ce n'est pas précisé à ce stade du 
projet. Il serait sans doute opportun de le prévoir 
afin de permettre un contrôle par votre Parlement 
des mesures envisagées. 
 
Pour moi, cette obligation de motivation doit aussi 
être prévue dans l'avant-projet pour le maintien de 
l'état d'urgence et son renouvellement éventuel. 
Sous cet angle, il est vrai que l'avant-projet est plus 
complet parce qu'il prévoit un rapport mensuel sur 
le maintien de l'état d'urgence et également sur les 
mesures de police administrative, ce qui est une 
bonne chose. Cette même motivation doit 
préfigurer lors de la fin de l'état d'urgence qui 
devrait d'ailleurs faire l'objet d'une précision en ce 
qui concerne l'élément déclencheur de celle-ci.  
 

Enfin, je ne reviendrai pas sur le principe de 
proportionnalité déjà évoqué par mes 
prédécesseurs.  
 
Le président: Excusez-moi, madame le 
professeur, mais avez-vous encore besoin de 
beaucoup de temps? Je veux donner l'occasion 
aux membres du Parlement de poser des 
questions. Vous aurez l'occasion aussi de leur 
répondre. Je vous demande d'essayer de finir votre 
exposé. 
 
Carine Doutrelepont : Monsieur le président, je 
n'ai plus besoin de beaucoup de temps. Je 
m'excuse de la longueur de mon exposé. J'ai 
essayé de donner une synthèse un peu globale, 
comme vous aviez eu l'amabilité de m'inviter à la 
fin de cette session d'intervenants. 
 
J'en terminerai par un des éléments qui m'a paru 
particulièrement intéressant dans les exposés de 
ce matin. Il s'agit de la nécessité d'examiner le 
principe de précaution, auquel les scientifiques ont 
fait référence, ne fût-ce qu'indirectement. Il est 
prévu par l'article 191 §2 du TFUE. Initialement 
consacré à l'environnement, il a une portée plus 
étendue, comme le dit l'exposé des motifs. Il 
s’étend notamment, au secteur de la santé, pour 
prévenir la réalisation d'un risque probable pour 
l'environnement et la santé, compte tenu des 
connaissances scientifiques disponibles. 
 
Suivant ce principe, le gouvernement ne peut pas 
repousser, en l'absence de certitude scientifique 
quant au risque, l'adoption de mesures qui 
pourraient prévenir un éventuel dommage pour la 
santé publique. Le gouvernement se doit donc 
d'anticiper et d'agir en évaluant les risques 
incertains avant que ceux-ci se matérialisent et 
provoquent, par exemple, une crise. Il y a donc un 
dialogue collaboratif qui est instauré entre les 
responsables politiques et les scientifiques. C'est 
exactement ce qui s'est passé ici dans le cadre 
Covid-19, sauf que jusqu'à présent, on peut se 
demander si le principe de précaution n'est pas 
utilisé pour gérer la crise. Ce principe de précaution 
a fait l'objet d'une abondante jurisprudence de la 
Cour de justice de l’Union européenne, à propos 
de laquelle je ne m'étendrai pas, suite à votre 
souhait. Mais notons que la Cour de l’Union assortit 
l’application de ce principe d'un certain nombre 
d'obligations procédurales. 
 
Comme l'avant-projet de loi fait référence à 
l'importance des données scientifiques, qui seront 
à la base de la déclaration de l'état d'urgence 
puisse intervenir, il est important que le principe de 
précaution, associé à la pertinence des données 
scientifiques, et la collaboration en la matière, 
puissent être davantage mobilisés dans l'avant-
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projet et que les obligations procédurales qu'il 
implique soient respectées. Ces obligations 
procédurales sont assez précises et requièrent – 
par exemple le fait de faire la balance entre les 
résultats atteints par l'évaluation scientifique des 
risques incertains, ce qui implique une obligation 
d'examiner concrètement, de façon objective et 
impartiale les résultats scientifiques, avant 
d'adopter une mesure de précaution, tel l'état 
d'urgence. Donc, cette balance, le Parlement devra 
la faire. Outre cette prise en compte des résultats 
atteints, l'analyse coût-bénéfice des mesures 
prises (qui rejoint certains aspects du RGPD en 
matière d'analyse d'impact) constitue la deuxième 
obligation procédurale. Ces obligations 
procédurales devraient utilement être énoncées 
dans l’avant-projet de manière à ce qu’elles 
permettent une plus grande lisibilité de la loi et un 
contrôle plus aisé par votre Parlement et, ensuite, 
par le Juge. 
 
Monsieur le président, je vous remercie. Je reste à 
la disposition du Parlement et des députés pour 
répondre à certaines questions si nécessaire. Je 
vous demande de bien vouloir m'excuser pour la 
longueur de mon exposé. 
 
De voorzitter: Bedankt professor. Zoals gezegd, 
wil ik graag het woord geven aan de collega's die 
vragen hebben, te beginnen bij mevrouw Ingels. 
Nog even eraan toevoegen dat nog steeds de 
afspraak geldt dat we ons proberen te beperken tot 
de vragen, niet tot lange uiteenzettingen.  
 
 Yngvild Ingels (N-VA): Dank aan de sprekers, 
eerst en vooral. Ik heb een eerste groepje vragen 
voor de eerste twee sprekers.  
 
Ik heb nog steeds heel wat vragen bij de definitie 
van een epidemische noodsituatie, niet alleen met 
de definitie zoals ze nu is maar ook met de scope 
van het verhaal. Ik heb intussen van de heer 
Pardon geleerd dat de definitie uit het Engels 
vertaald is. Misschien gaat het om een slechte 
vertaling maar ik begrijp niet goed wat men bedoelt 
met "gebeurtenis die een ernstige bedreiging 
veroorzaakt of kan veroorzaken". Bedreiging houdt 
immers net in dat er iets kan gebeuren. Een vorige 
spreker stelde hier verder de vraag of de factor 
sterfte of overmatige sterfte wel een goede 
parameter is. Ik meen dat hij daar een punt heeft. 
We kunnen ook te maken hebben met een 
besmettelijke ziekte die zich heel snel verspreidt 
maar die niet per se leidt tot sterfte, wel tot andere 
aandoeningen die zorg behoeven. Misschien is dat 
niet de juiste definitie. Daar had ik dus graag wat 
meer informatie over gekregen van u. 
 
Een andere vraag gaat over de organen. We zijn 
het er allemaal over eens dat er wel heel veel 

organen waren, te veel zelfs. Het was niet duidelijk 
wie daar inzat, wat hun opdracht juist was en hoe 
de verhouding tussen de verschillende organen 
was. Een aantal sprekers heeft hier geopperd om 
de opdrachten en de samenstelling – niet met 
naam maar qua functie – reglementair te gaan 
vastleggen. Ik had daar graag uw mening over 
gehoord. 
 
Het allerbelangrijkste topic vandaag is voor mij de 
informatiedeling. De informatie komt van u en gaat 
via de politici en de media naar de bevolking. In de 
tweede paragraaf van artikel 3 staat dat de minister 
de wetenschappelijke gegevens op basis waarvan 
het besluit om over te gaan tot een 
epidemiologische noodsituatie wordt genomen 
moet delen met de Voorzitter van de Kamer. Ik 
meen dat men hiermee bedoelt dat heel de 
cascade moet gebeuren, niet dat het met de 
Voorzitter alleen moet worden gedeeld. Dat is een 
eerste zaak. Hoe ziet u dat? Welke gegevens zult 
u meedelen, in welk format? Elke maand komt er 
dan een soort opvolging om te bekijken of we nog 
in die situatie zitten, welke de criteria zijn om aan 
die situatie te voldoen en/of dat overeenstemt met 
de definitie.  
Dat is misschien nog het eenvoudige deel, maar in 
een tweede deel, als we het zullen hebben over de 
maatregelen, wordt dat des te belangrijker. Dan 
moeten de adviezen van de organen opnieuw aan 
de voorzitter van de Kamer worden voorgelegd, 
maar dat laat ik terzijde. Het gaat dan vooral over 
het debat dat we in de Kamer willen voeren. Met 
betrekking tot de pandemiewet was er enerzijds de 
vraag naar een debat over de maatregelen en 
anderzijds moeten we zorgen voor een wettelijke 
basis voor wetenschappelijk onderbouwde 
sancties. 
 
Hoe zien u dat? Hoe kunnen wij op een goede 
manier, op basis van de informatie waarover u 
beschikt, een debat voeren over welke maatregel 
al dan niet zin heeft? 
 
Er is een hele discussie over de zin en onzin van 
de avondklok. Ik hoor sommige politici zeggen dat 
dit zijn nut heeft bewezen, maar is dat zo? Bestaan 
daar studies over? Kunnen we dat afwegen ten 
opzichte van andere maatregelen? Wij zouden 
moeten kunnen zien welke maatregel welk effect 
heeft. 
 
Ik weet dat er veel onzekerheid is. Dat hebt u ook 
gezegd. We moeten dat erkennen, maar als we 
een debat willen voeren over de zin en onzin van 
maatregelen, moeten we ook weten welke impact 
het opnemen of laten vallen van een maatregel 
heeft. 
 
Hoe moet die vertaling naar ons gebeuren, zodat 
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wij daarover een deftig debat kunnen voeren? 
 
Dan heb ik nog een vraag voor de laatste spreker. 
Hoe ziet u de articulatie tussen dit voorstel van wet 
en de wet op de civiele veiligheid van 2007, vooral 
als het gaat over de opdrachten van bijzonder 
bestuurlijke politie? Daarover maak ik mij zelf wel 
zorgen. 
 
 Claire Hugon (Ecolo-Groen): Monsieur le 
président, je remercie les trois intervenants. 
 
Monsieur Gilbert, vous avez mentionné que l'on 
devait garder en tête qu'il y a des choses à faire en 
temps de pandémie, en situation d'urgence, mais 
qu'il y a également énormément de choses à faire 
à l'avance pour se préparer. Vous avez parlé de 
certaines mesures qui ont une dimension plus 
sanitaire. Mais le même raisonnement ne pourrait-
il pas s'appliquer pour la préparation de 
participations démocratiques? Je vous pose la 
question parce qu'il me semble qu'à Grenoble, des 
panels ont participé aux prises de décisions parce 
que ces mécanismes avaient déjà été établis et 
fonctionnaient déjà avant la pandémie. Ils ont donc 
pu être utilisés quand on en a eu besoin. En effet, 
le moment où il y a urgence en raison d'une 
pandémie n'est peut-être pas le meilleur moment 
pour mettre sur pied de tels organes. La réflexion 
que vous menez peut donc peut-être être élargie. 
 
Lors des précédentes auditions, certains 
intervenants ont insisté sur la pertinence qu'il 
pourrait y avoir à moduler davantage le corpus de 
mesures en fonction de la gravité de la situation.  
 
Monsieur Gilbert, vous avez pointé le fait que la 
gravité véritable et la gravité ressentie ne sont pas 
toujours les mêmes. Dès lors, je me demande si 
cela ne plaide pas aussi en faveur d'un 
élargissement des compétences et des expertises 
qui sont mobilisées. Un des reproches qui a 
souvent été fait a trait au fait – je ne m'approprie 
pas ces propos – qu'il y avait une sorte de dictature 
des experts sanitaires et que la vision d'autres 
expertises quant aux conséquences sociétales des 
mesures prises n'était pas suffisamment associée. 
Dans ces périodes que vous identifiez comme 
critiques, cela n'aiderait-il pas d'avoir des 
expertises plus larges pour permettre de continuer 
à mobiliser la population dans la lutte contre la 
pandémie? 
 
Plusieurs d'entre vous ont mentionné le fait que les 
mesures qui, sur le papier, peuvent avoir l'air 
neutre ne le sont pas en réalité et que certaines 
mesures frappent beaucoup plus durement 
certaines catégories de la population. Quelqu'un a 
également indiqué qu'il faudrait peut-être prendre 
des mesures positives envers des catégories plus 

vulnérables de la population. Le texte gagnerait-il 
donc à explicitement intégrer ces dimensions? 
 
Vous avez indiqué qu'une autre pandémie pourrait 
se comporter d'une tout autre façon et avoir 
d'autres conséquences sanitaires et que donc ici, 
on porte un peu trop les lunettes covid-19 alors que 
d'autres scénarios pourraient être tout à fait 
différents. Que préconisez-vous? Doit-on quand 
même inscrire, à votre sens, une liste finie de 
mesures ou doit-on établir des procédures souples 
qui pourront alors servir à prendre les mesures 
nécessaires la prochaine fois? Comment cela se 
traduit-il concrètement pour vous? 
 
Par ailleurs, lors d'auditions précédentes, nous 
avons entendu pas mal de réflexions quant à la 
transparence des données scientifiques et des 
motivations des décisions mais aussi à la 
composition même des groupes d'experts, à 
l'absence de conflits d'intérêt, à l'assurance 
d'indépendance. Êtes-vous d'avis que cela devrait 
également être davantage pris en considération 
dans la loi et que la loi devrait déjà définir des  
procédures de décision sur la façon de composer 
les groupes et de nommer les experts?  
 
Enfin, madame Doutrelepont, vous avez 
mentionné le principe de précaution et l'abondante 
jurisprudence de la Cour de justice sur ce principe. 
La jurisprudence est-elle abondante concernant 
des affaires où le principe de précaution vient 
permettre des limitations importantes des libertés 
individuelles des citoyens? J'avais en tête que le 
principe de précaution, au sens très large, pouvait 
servir à interdire l'importation ou la mise sur le 
marché de certaines substances ou produits dont 
on suspecte la nocivité même en l'absence de 
consensus scientifique, comme éviter de 
commercialiser du glyphosate par exemple. Existe-
t-il une jurisprudence qui applique ce principe de 
précaution à des limitations aux libertés 
individuelles des citoyens? Je vous remercie. 
 
 Khalil Aouasti (PS): Monsieur le président, je 
remercie les orateurs et oratrice de ce jour. Je vais 
me contenter de quelques questions dans l'ordre. 
 
Je m'adresse tout d'abord aux experts 
scientifiques, concernant deux éléments 
principaux dans cet avant-projet de loi. Le premier 
est la définition de la situation d'urgence 
épidémique. Monsieur Gilbert, monsieur Hens, 
vous avez indiqué qu'il faut faire attention parce 
qu'on parle finalement de l'entrée. À votre estime, 
ne faut-il pas mieux circonscrire cette définition? 
 
Je prends quelques exemples. Aujourd'hui, la 
définition n'est pas du tout territoriale. C'est assez 
paradoxal. Cela ne permettrait pas d'envisager des 
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mesures sur tout ou partie du territoire au sens des 
communes, provinces, Régions ou autre, et donc 
pas des mesures générales. Il n'y a aucune 
dimension territoriale là-dedans. 
 
Je vous avouerai que je suis juriste mais je ne suis 
pas du tout expert. Il y a trois conditions: surcharge 
grave de certains professionnels des soins, 
nécessité de prévoir un renforcement, un 
allègement ou un soutien de certains 
professionnels, déploiement rapide et massif de 
médicaments et dispositifs médicaux. Je ne sais 
pas à quoi correspondent ces trois éléments d'un 
point de vue opérationnel et donc s'ils ne 
permettent pas d'englober des situations qui ne 
sont pas envisagées aujourd'hui – peut-être pas 
avec le gouvernement actuel, mais tout le monde 
s'est dit qu'il fallait se projeter, puisqu'une loi n'a 
pas vocation à s'arrêter en 2024 mais à pouvoir 
nous succéder. 
 
Je pense, par exemple, à de grosses épidémies de 
grippe, mais qui ne sont pas le core business et 
l'objet de la présente législation. Ne faudrait-il pas 
redéfinir pour circonscrire les choses et pour éviter 
que trop de cas de figure puissent rentrer là-
dedans ou, comme certains l'ont dit, ne pas 
anticiper des éléments qui nous seraient à ce jour 
inconnus et qui pourraient se déclarer?  
 
Certains l'ont dit, toute une série de choses qui 
figurait dans le cadre du plan Influenza ne sont pas 
reprises aujourd'hui. Ce plan Influenza date d'un 
peu plus d'une dizaine d'années. Il n'avait pas été 
pensé pour le covid-19. Il avait fait l'objet de toute 
une série d'avis. Aujourd'hui, il semble être passé 
un peu à la trappe. Je souhaiterais savoir si des 
éléments de ce plan pourraient nous permettre de 
mieux circonscrire cette situation d'urgence 
épidémique.  
 
Enfin, il y a la question des experts et des groupes 
d'experts. Sauf erreur de ma part, on se base 
beaucoup sur un arrêté de 2003 qui permet de 
définir ces différents groupes d'experts. Ne serait-
il pas bienvenu ou opportun de revoir la 
composition de ces groupes d'experts et d'y 
adjoindre des spécialistes en matière de droits 
humains? Par ailleurs, l'adoption de mesures ne 
devrait-elle pas être subordonnée à un avis de 
l'Institut fédéral pour la protection et la promotion 
des droits humains, afin de nous permettre de 
disposer de ces éléments? 
 
S'agissant de l'article 6 et de la collecte des 
données - même si ce point ne relève pas de votre 
spécialité, mais il est susceptible de m'intéresser 
sur le plan technique -, j'aimerais vous interroger 
sur ce que vous estimez être les données 
strictement nécessaires à la gestion d'une base de 

données "pandémie". Aujourd'hui, nous sommes 
en présence d'une énumération extrêmement 
générique, avec le point suivant qui dispose que 
"l'énumération générique" dont on s'attend à ce 
qu'elle soit limitative "est exclusive de certaines 
données telles que les données biométriques…" 
 
En d'autres termes, si nous conjuguons les 
points 1 et 2, cela signifie que toutes les autres 
données peuvent y être incluses. Estimez-vous 
que toutes les données ne sont pas nécessaires et 
qu'on pourrait peut-être déterminer des données 
telles que nom, prénom, date de naissance, 
numéro de registre national…, autrement dit des 
données limitatives qui seraient nécessaires à un 
suivi pandémique et ce, pas uniquement dans le 
cadre d'une loi Intérieur et d'une loi de police, mais 
aussi dans un cadre plus global. 
 
Plusieurs experts ont évoqué les moyens de mettre 
en musique dans un texte législatif l'expérience de 
cette année, afin de disposer d'une base de 
données pandémiques qui puisse servir dans des 
mécanismes de prévention, de vaccination, de 
dépistage, de traçage des contacts et, peut-être, 
de lois de police. 
 
Telles étaient les deux questions principales que 
j'avais à poser aux experts scientifiques. Pour ce 
qui concerne la mécanique juridique, je souhaitais, 
à l'instar de ma collègue, poser une question. 
 
Nous nous trouvons face à une loi de police qui est 
additionnée à d'autres qui régissent la situation de 
pandémie depuis un an. Ne risquons-nous pas 
d'assister à un concours entre différentes lois de 
police, qui pourrait déboucher sur une incertitude 
juridique, au lieu d'une assise juridique claire telle 
que nous le souhaitons? Par conséquent, ne 
serait-il pas plus judicieux de fusionner ce texte 
avec la loi de 2007 sur la sécurité civile et de créer, 
à l'instar du 182, un 182/1 qui constituerait la 
réponse à la situation d'urgence épidémique? 
Nous nous situerions alors dans un cadre existant, 
qui est la loi sur la sécurité civile, pour éviter cette 
compétition. 
 
S'agissant de la mécanique légale, des 
constitutionnalistes nous ont éclairés. Nous 
devons encore nous pencher sur cette question, 
car si nous avons un arrêté royal de déclaration de 
situation d'urgence épidémique – mais, madame 
Doutrelepont, vous pourrez m'éclairer à ce sujet – 
et qu'il est transmuté par la loi, il me semble difficile 
qu'ultérieurement, un arrêté royal prolonge ladite 
situation, car je n'ai jamais vu un arrêté royal 
prolonger un texte législatif. Sauf à le faire 
confirmer par la loi, nous aurions alors 
systématiquement un délai de deux à cinq jours, 
avec une vacance de droit. La mécanique me 
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paraît compliquée et devrait donc être revue. Dès 
lors, faut-il passer par la loi, considérant ce qui a 
déjà été exposé, à savoir que cela offre un contrôle 
démocratique plus approfondi, mais aussi un 
contrôle juridictionnel plus compliqué? Ou bien 
devons-nous passer par une mécanique globale 
sous forme d'arrêté royal, quitte à poser des garde-
fous impliquant notamment le Parlement? Il en 
résulterait alors comme inconvénient un contrôle 
parlementaire plus complexe, parce que ce ne 
serait pas confirmé, mais comme avantage un 
contrôle juridictionnel plus efficace, puisqu'une 
majorité qualifiée ne serait pas requise pour 
modifier la loi spéciale sur la Cour constitutionnelle.  
 
Ensuite, la mécanique de départ ne permet de 
prendre des mesures "de police" qu'après un 
certain délai – deux à cinq jours pour la loi. Nous 
pouvons nous le permettre aujourd'hui, mais qu'en 
serait-il face à d'autres épidémies ou pandémies 
que nous ne connaissons pas? Imaginons qu'une 
épidémie d'Ebola débarque à Bruxelles, pouvons-
nous nous permettre d'attendre deux à cinq jours 
ou bien ne devons-nous pas prévoir un dispositif 
de façon à prendre immédiatement des mesures 
sanitaires de contrôle et de police? À ce moment-
là, nous n'aurions même pas douze heures devant 
nous, parce que le taux de létalité pourrait croître 
trop rapidement. 
 
Je n'aborderai pas la question des mesures parce 
que cela n'a pas été l'objet du débat aujourd'hui. 
Mais sur l'article 6 lui-même, madame 
Doutrelepont, apporte-t-il une réelle plus-value à 
cette législation ou celle-ci peut-elle exister sans 
cet article 6? Dans l'affirmative, peut-on prendre le 
temps, à l'instar de ce que d'autres intervenants ont 
dit avant vous, de l'extraire, de discuter d'un texte 
plus global qui englobe d'autres éléments 
considérant aussi, de ce qui nous a été dit, - et il 
appartient peut-être aux experts d'y répondre - 
qu'un traitement de données est rarement 
nécessaire dans les premières heures ou les 
premiers jours, contrairement aux règles de police 
qui, elles, peuvent l'être. Il y a rarement un péril 
imminent nécessitant un traitement immédiat des 
données. L'on peut souvent attendre une semaine, 
voire deux avant que le traitement de données soit 
mis en place. On peut donc se permettre d'avoir 
une plus grande souplesse pour le traitement de 
données que pour les mesures à mettre en place. 
 
 Barbara Pas (VB): Mijnheer de voorzitter, op mijn 
beurt wil ik de sprekers bedanken voor hun uitleg. 
 
Ik heb nog enkele bijkomende vragen voor de 
epidemiologen. Er zijn al enkele vragen gesteld 
over de definitie van epidemiologische 
noodsituatie, zoals die in het voorontwerp is 
beschreven. Mevrouw Ingels heeft al gevraagd of 

het nodig is om daarin het aspect sterfte en 
oversterfte op te nemen. Er zouden virussen 
kunnen zijn die bijvoorbeeld, zoals hier al eerder is 
gezegd in eerdere hoorzittingen, blindheid of 
andere symptomen zouden kunnen veroorzaken. 
Is het een noodzaak om het aspect sterfte en 
oversterfte daarin op te nemen? 
 
Een tweede zaak in die definitie is het woord 
'potentieel'. Het zou potentieel heel veel mensen 
kunnen aantasten. Is dat niet wat te ruim? Die 
noodsituatie mag natuurlijk niet worden misbruikt, 
maar dat is misschien wel een essentieel element 
als het gaat over virussen en epidemieën. 
 
Nog een derde vraag in verband met die definitie, 
men heeft het daarin niet alleen over het potentieel 
aantal mensen dat wordt getroffen, maar ook over 
het aantasten van de psychische en/of fysieke 
gezondheid. Ik vraag mij af of er überhaupt 
virussen of besmettelijke ziekten zijn die de 
psychische gezondheid kunnen aantasten. Ik ben 
ervan overtuigd dat de maatregelen dat kunnen, 
maar dat het virus zelf dat kan, vind ik toch een 
vreemde formulering in die definitie. 
 
Mijn volgende vraag aan de epidemiologen sluit 
daarop aan. Het is toch de bedoeling van dit 
voorontwerp om maatregelen te kunnen nemen om 
de gezondheid van de mensen te beschermen. 
Vindt u dat de bescherming van de mentale 
gezondheid, dat toch ook een onontbeerlijk deel 
uitmaakt van die gezondheid, daarin mee moet 
worden opgenomen zodat men verplicht is om 
daarmee rekening te houden bij die maatregelen? 
 
Nog een laatste vraag voor de epidemiologen. De 
epidemiologische noodtoestand zou worden 
afgekondigd voor drie maanden en zou daarna 
voor eenzelfde termijn kunnen worden verlengd. 
Wat vindt u van die termijn van drie maanden? 
Vindt u dat epidemiologisch gezien kort, te lang of 
net goed? Daarover krijg ik graag nog uw inzichten. 
 
Ten slotte, nog een vraag aan de laatste 
spreekster. U stelt dat in de wet nogal veel wordt 
gefocust op die controle- en toezichtsmaatregelen 
en dat men in eerste instantie moet kijken naar het 
sanitaire. 
 
Het is natuurlijk juist de bedoeling van de 
pandemiewet om een wettelijke basis te creëren 
om maatregelen te nemen, zodat men zich niet 
meer moet baseren op de wet van 2007, die daar 
absoluut niet voor was bedoeld. 
 
Enerzijds houdt het gevaren in om een 
uitzonderingstoestand te normaliseren of te 
juridiseren, anderzijds is er echt wel een wettelijke 
basis nodig om de grondrechten te beschermen. 
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Hoe ziet u dat concreet, professor Doutrelepont? 
Vindt u dat een pandemiewet zoals zij nu voorligt, 
nodig is of moet het met een andere methodologie 
en een andere structuur worden benaderd? 
 
 Nathalie Gilson (MR): Monsieur le président, je 
remercie tous les orateurs pour leur temps et pour 
leurs avis. Je voulais tout d'abord poser certaines 
questions à M. Niel Hens. J'ai bien noté qu'il nous 
a présenté l'aspect de la vision épidémiologique 
versus économie et épidémiologie versus bien-être 
mental, disant qu'il ne faut pas les opposer ni 
choisir entre ces différents aspects. Je trouve cela 
très intéressant et j'aimerais avoir son avis sur la 
manière d'intégrer cet aspect dans cet avant-projet 
de loi. Ou bien, cet aspect doit-il être intégré dans 
le plan "pandémie" sur lequel la Commission 
spéciale covid va devoir travailler avec différents 
organes? Doit-il relever déjà de la réglementation? 
Ou bien est-il suffisant de travailler à cela dans le 
cadre du plan pandémie? 
 
Pour ce qui concerne les organes d'avis, pourriez-
vous nous confirmer que, dans les organes d'avis, 
il faut vraiment prévoir une diversité d'experts pour 
que les aspects que vous avez mentionnés (bien-
être mental, économie, épidémiologie) soient 
représentés dans les organes d'avis? Cela me 
semble effectivement être une très bonne 
recommandation de veiller à ce que ces organes 
d'avis soient composés en dehors d'une situation 
d'urgence. Cela peut de nouveau relever de 
l'avant-projet de loi, puisque celui-ci prévoit un avis 
du ministre de la Santé lors de la phase "pré-
déclenchement" de la situation d'urgence 
épidémiologique. L'avant-projet prévoit que cet 
avis est basé sur des rapports d'experts, sur des 
données scientifiques qui sont d'ailleurs publiées. 
Faudrait-il du coup, dans l'avant-projet aussi, 
intégrer une série de dispositions sur la 
composition des organes d'avis? 
 
Monsieur Gilbert, j'ai trouvé très intéressante 
l'étude que vous avez évoquée concernant 
l'évaluation faite de plusieurs pays avant que la 
crise du covid ne se déclenche. C'est donc une 
évaluation faite in tempore non suspecto. Vous 
dites qu'on y constate que la Belgique avait de 
bons scores, sauf en ce qui concerne les points 
suivants: emergency preparedness, response 
planning et risk communication.  
 
Cela rejoint un peu les constats que nous faisons 
en commission spéciale covid. Ce que je trouvais 
intéressant, si vous avez ces données, ce serait de 
nous expliquer comment les pays qui ont eu un 
meilleur score que la Belgique ont travaillé, 
concernant ces deux critères-là. Quelles étaient les 
recettes, quels étaient les outils qu'ils ont utilisés 
pour obtenir cette meilleure emergency 

preparedness, d'une part, et pour faire preuve 
d'une meilleure communication en cas de crise, 
c'est-à-dire une meilleure risk communication, 
d'autre part? Vous pourriez aussi nous citer ces 
pays car il serait intéressant de les connaître. 
 
Madame Doutrelepont, merci beaucoup. J'ai noté 
qui vous recommandiez de travailler sur un texte 
peut-être moins étendu et qui aurait, du coup, une 
portée plus prévisible. Allez-vous jusqu'à dire 
qu'effectivement, le gouvernement devrait peut-
être, dans un premier temps, se consacrer 
davantage à un avant-projet de loi qui viserait la 
situation de la crise du covid actuelle? Quitte à, 
quand la crise sera terminée, en tirer les leçons et 
travailler peut-être alors à un autre projet de loi qui 
soit plus élargi. À cet égard, dans le texte, il est 
prévu qu'à la fin de la crise, une évaluation sera 
faite par la commission spéciale covid qui devrait 
alors conclure soit en proposant des 
amendements, soit en abrogeant l'avant-projet de 
loi. Pourrait-on imaginer, dans la ligne de ce que 
vous nous avez dit, qu'on inverse les choses et qu'il 
s'agisse d'une loi – celle dont nous discutons 
maintenant - qui expire et soit abrogée d'office 
lorsque la crise sera terminée? Ensuite si une autre 
crise survient ou que la commission covid, avec 
d'autres commissions, travaille alors, avec le 
gouvernement, à d'autres textes, pensez-vous que 
ce mécanisme qui a été choisi maintenant est le 
bon ou pensez-vous qu'il faille inverser les choses 
et avoir une loi à durée déterminée ou limitée à la 
crise? 
 
J'ai aussi noté que, selon vous, il était un peu 
dommage d'aborder la gestion de la crise sous le 
prisme de mesures de police et de mesures de 
restriction des libertés dans le cadre de cet avant-
projet de loi.  
 
Il est vrai que, dans la crise actuelle, le 
gouvernement a pris des mesures de soutien en 
faveur des plus précarisés. Il a pris des mesures 
de soutien en faveur des indépendants. Je pense 
ici au droit passerelle, au double droit passerelle. Il 
a pris des mesures de soutien en faveur des 
hôpitaux, du personnel de ces derniers.  
 
Considérez-vous qu'on pourrait prévoir, dans 
l'avant-projet de loi, une délégation au Roi pour des 
mesures autres que des mesures de police et de 
restriction des libertés? Je pense notamment à des 
mesures de compensation, aux conséquences des 
restrictions de libertés, dès lors que ces 
conséquences sont importantes en termes 
d'économie et de bien-être mental. Cela rejoindrait, 
d'une certaine manière, l'aspect qui a été évoqué 
par M. Niel Hens qui a parlé d'épidémiologie 
versus économie, versus bien-être mental, sachant 
qu'il ne faut pas choisir entre l'un ou l'autre. Cela 
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marquerait, dans les textes, la volonté d'une 
approche holistique – dirais-je – de la gestion de la 
pandémie. 
 
 Nabil Boukili (PVDA-PTB): Monsieur le 
président, je tiens à remercier les intervenants pour 
leur exposé et les explications qu'ils nous ont 
fournies.  
 
Je vais commencer mon intervention avec une 
question que je pose, à l'occasion de toutes les 
séances d'auditions, sur la nécessité d'une loi 
"pandémie". Partant de l'arsenal juridique dont 
nous disposons, une loi "pandémie" est-elle 
nécessaire pour faire face à une future pandémie?  
 
L'avant-projet de loi qui nous est présenté, 
aujourd'hui, ne fait rien de plus que de reprendre la 
politique menée depuis un an dans le cadre de la 
crise sanitaire pour la légaliser dans un texte de loi, 
en raison du fait qu'il y a eu différentes attaques au 
sujet de la constitutionnalité et de la légalité des 
mesures qui ont été prises.  
 
Si une loi "pandémie" est nécessaire, est-ce du 
projet de loi qui nous est soumis dont on a besoin 
ou faudrait-il un autre texte allant dans une autre 
direction et abordant la question avec une autre 
logique? 
 
Monsieur Gilbert, vous avez parlé de la nécessité 
de la participation de plus de citoyens et du fait que 
l'approbation et les discussions soient au-delà du 
cadre parlementaire. Là-dessus, je vous rejoins 
tout à fait. Je ne vous cache pas que la question de 
l'adhésion aux mesures et leur application sont 
quelque chose d'important. Plus on implique les 
citoyens dans les processus de discussion et de 
décision, plus les mesures sont acceptées et 
respectées. Quand vous dites qu'il faut une 
expression complémentaire pour le citoyen, à quoi 
pensez-vous concrètement? Vous semble-t-il 
envisageable et efficace de mettre en place des 
comités citoyens ou des consultations populaires 
dans le cadre de la fixation des mesures? 
 
Vous indiquez qu'il y a un biais possible dans le fait 
qu'on se serve de l'exemple du covid pour le choix 
des mesures. Vu qu'on ne peut prévoir quelle 
forme prendra la prochaine épidémie ou pandémie 
ni quels seront les mécanismes de contamination 
ou de propagation, est-ce que c'est sensé de 
mettre aujourd'hui dans un texte de loi des 
mesures qu'on a prises pour un virus précis, qui est 
le covid-19, et de maintenir ces mesures-là dans 
un texte de loi pour des futures épidémies dont on 
ne connaît pas ni le mode de transmission ni le 
mode de développement et dont on n'a aucune 
connaissance scientifique? Donc, est-ce que les 
mesures qui sont prises aujourd'hui seraient 

valables pour cette potentielle épidémie? 
 
Une question pour Mme Doutrelepont concernant 
le traitement des données. Vous avez parlé de ce 
qui met en alerte dans l'avant-projet qui est devant 
nous aujourd'hui. Ma question porte sur l'article 6 
de l'avant-projet de loi. Les différents intervenants 
dans les précédentes auditions proposaient de 
supprimer l'article 6 et de réfléchir sur un texte 
législatif pour encadrer le traitement de données, 
et que ce ne soit pas un article dans cet avant-
projet de loi vu qu'il ne respecte pas du tout le 
cadre du traitement de données. Est-ce que vous 
partagez cette opinion de supprimer l'article 6 et de 
travailler plus sur un texte législatif plus précis sur 
les modalités de traitement de données dont on 
aura potentiellement besoin dans le futur? 
 
Je pose une dernière question à tout le monde. 
Concernant les conséquences des mesures prises 
jusqu'à aujourd'hui, on voit qu'il y a un impact 
psychologique assez considérable sur une bonne 
partie de la population. Là, il faut un équilibre, 
comme l'a dit M. Hens. Il y a l'aspect économique 
et l'aspect sanitaire. Dans le cadre psychologique, 
l'état de santé psychologique des citoyens ou de la 
société en général ne doit-il pas être un facteur à 
prendre en compte dans la prise de décision 
concernant les mesures? Ne devrait-il pas 
constituer un facteur à prendre en considération 
quand on prend des mesures sanitaires?  
 
En effet, sur le moment, on ne ressent peut-être 
pas l'impact psychologique mais on constate, 
aujourd'hui, d'après les multiples témoignages que 
nous recevons, l'augmentation des cas 
psychologiques et les centres qui sont de plus en 
plus débordés. À travers de telles mesures, on 
provoque une nouvelle situation "sanitaire" au 
niveau psychologique et qui est assez importante 
et grave. Ne faudrait-il pas inscrire dans la loi que 
le facteur psychologique fait partie des éléments à 
prendre en considération quand on met en place 
des mesures sanitaires?  
 
 Tim Vandenput (Open Vld): Ik heb voor elke 
spreker één vraag. 
 
Mijnheer Hens, u maakt modellen en 
voorspellingen op basis van gegevens, vooral over 
de verspreiding van het virus om het dan zo onder 
controle te houden. Is het ook mogelijk om 
parameters te gebruiken zoals het gedrag van 
mensen inzake het respecteren van de avondklok? 
Is het dus ook mogelijk om het menselijk gedrag te 
kwantificeren als een criterium voor uw model? 
 
Mijnheer Gilbert, u spreekt over een exitstrategie. 
Welke parameters moet die exitstrategie dan 
hebben? Zijn die parameters enkel virologische 
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parameters of is het ook mogelijk om sociologische 
en economische parameters in zo'n model te 
plaatsen?  
 
Voor mevrouw Doutrelepont heb ik geen vragen, 
maar ik vond het wel interessant om nog eens te 
horen dat met dit voorontwerp de kar voor het 
paard wordt gespannen. Ik heb dat in vorige 
hoorzittingen ook al gehoord. We zouden eerst het 
kader en het sanitaire luik moeten bepalen om dan 
de handhaving vast te pinnen. Ik heb ook begrepen 
dat dit ontwerp eigenlijk in strijd is met de 
Grondwet. Dat hebben we ook al gehoord. 
 
 Melissa Depraetere (sp.a): Dank u wel aan de 
sprekers voor hun toelichting. Er zijn al veel vragen 
gesteld, dus ik zal het heel kort houden. 
 
Mijnheer Gilbert, u zegt dat er niet alleen moest 
worden nagedacht over de definitie of over de 
crisissituatie, maar ook over de exit uit zo'n situatie. 
Dit haalde de heer Vandenput ook aan. Dat is een 
boeiende toevoeging aan het debat omdat we het 
daar de voorbije dagen amper over hebben gehad. 
Het is natuurlijk in dezen zeer relevant om daar 
verder over na te denken. Dat past ook een beetje 
in het debat. Men kan heel lang spreken over een 
gezondheidscrisis, maar sommige periodes zijn 
duidelijk veel acuter dan andere. Een aantal 
sprekers verwees er reeds naar. In de zomer zaten 
we bijvoorbeeld in een andere situatie. Er werden 
ook een aantal beslissingen genomen die achteraf 
duidelijk niet de juiste zijn gebleken. Vandaar is het 
zeker een interessant element om mee te nemen.  
We moeten nadenken over een aantal 
voorwaarden om uit die situatie te raken of om een 
soort van exit in te zetten. 
  
Het interesseert mij om daarover iets meer te 
vernemen. Mijnheer Hens, ik zie u knikken, 
misschien kunt u uw visie daarover geven. Over 
welke soort voorwaarden of parameters zou het 
dan moeten gaan? Dat zou nuttig zijn voor ons in 
dit debat. 
 
 Vanessa Matz (cdH): Merci à nos orateurs et 
oratrices de ce matin d'avoir complété utilement les 
autres exposés auxquels nous avons assisté. 
Merci également à Mme Doutrelepont d'avoir fait la 
synthèse au regard de l'ensemble des exposés 
précédents. 
 
On sent bien que la question essentielle de cette 
loi Pandémie est la suivante: au fond, va-t-elle trop 
loin ou pas assez loin? Selon les experts que nous 
avons entendus, les avis divergent. Pour certains, 
il faut introduire d'autres éléments – ce que je 
soutiens entièrement – tels que des éléments 
sanitaires par rapport à des constats, en plus des 
aspects liés à la surveillance, à la punition et aux 

contrôles, qui font l'objet du présent projet. Pour 
d'autres, il faut inscrire des éléments relatifs à des 
publics plus fragilisés et mettre l'accent sur 
l'incidence des mesures restrictives de liberté sur 
ces publics. 
 
On entend bien que cette loi Pandémie n'est pas la 
réponse appropriée. Il se pose la question de 
savoir si nous ne devons rien faire, et continuer à 
vivre sans loi Pandémie, mais cela ne va pas, 
parce qu'il faut une base juridique robuste pour les 
restrictions de liberté qui actuellement, sont prises 
uniquement par des arrêtés ministériels. Faut-il se 
contenter d'une base plus robuste pour ces 
restrictions ou faut-il, à l'inverse, au sein d'un 
même texte, viser non seulement les aspects 
contextuels mentionnés par Mme Doutrelepont, 
mais aussi les aspects de restriction des libertés et 
les aspects liés aux données personnelles? On sait 
bien que cet article 6 ne tient pas la route et devra 
probablement être supprimé du projet. 
 
Si vous pouviez, avec un regard scientifique et 
juridique, nous éclairer sur le meilleur chemin à 
emprunter, soit avec un texte plus global qui ne 
répond pas uniquement à la crise sanitaire mais 
qui, de manière plus large, s'inscrit dans le temps, 
avec un contexte des mesures et des restrictions y 
afférentes, ce serait vraiment très intéressant. Par 
ailleurs, pour rebondir sur la temporalité dont 
M. Gilbert a parlé, le texte doit préciser les 
différentes étapes telles que le début de la crise, la 
crise proprement dite et la sortie de crise. Il sera en 
effet extrêmement compliqué de déterminer à quel 
moment on passe d'une phase à l'autre. 
 
Monsieur Gilbert, vous avez dit, comme d'autres 
intervenants: le dossier est enfin au Parlement. Il y 
a des discussions au Parlement, mais ce n'est pas 
suffisant. Il faut une association plus grande des 
citoyens à ces processus pour susciter une plus 
grande adhésion de ces derniers. Nous avons 
beau réfléchir à la manière dont cette association 
devrait être formulée aussi dans cette loi, il est vrai 
que nous ne voyons pas très clair. 
 
Actuellement, les mesures changent parfois tous 
les quinze jours suivant les états de situation. S'il 
faut réassocier les citoyens à chaque mesure 
restrictive de libertés, cela semble peu praticable. 
Est-ce avant, avec un cadre général? Comment 
imaginez-vous cette association, consultation des 
citoyens sur ces mesures? 
 
Monsieur Gilbert, vous avez également mentionné 
le fait que les données personnelles étaient à 
protéger éminemment, mais que comme 
scientifique, vous avez besoin d'une certaine 
souplesse pour pouvoir tirer des études de cela. Le 
délai de cinq jours, au niveau de l'anonymisation, 
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est-il suffisant pour des conclusions qu'on voudrait 
tirer dans des études plus tard? 
 
J'aurais souhaité savoir ce dont vous pensez avoir 
besoin en matière de données personnelles. Mme 
Jaspar nous a rappelé vendredi que l'un n'était pas 
incompatible avec l'autre. Il n'y a pas 
d'incompatibilité entre la praticabilité dont vous 
avez besoin, sur le terrain, cf. le Centre de Crise 
par exemple, et le fait de protéger ces données de 
manière absolue, dans le respect de la loi. Ce 
serait donc bien aussi que nous puissions avoir les 
demandes des uns et des autres pour pouvoir faire 
la synthèse de cela. 
 
Madame Doutrelepont, vous avez aussi parlé 
d'une loi-cadre plus importante. Nous savons aussi 
qu'une des faiblesses de ces dispositions 
habituelles de l'avant-projet qui nous est soumis, 
c'est au fond un peu de blanchir le passé sans tenir 
compte du futur. J'en veux pour preuve qu'on laisse 
actives les bases actuelles, notamment la loi de 
2007 sur la sécurité civile. 
 
Cela signifie que le gouvernement pourrait, de 
manière indifférente, utiliser le nouvel avant-projet 
de loi ou utiliser les bases anciennes, qui sont très 
fragiles pour une crise qui dure dans le temps. 
C'est cela, le problème pour l'instant. Comment 
réconcilier cela? 
 
Entendez-vous, dès lors qu'il y a une loi-cadre, que 
toutes les bases actuelles sont supprimées? Ou 
faut-il travailler sur la modification de la loi de 2007 
pour élargir son champ d'application? 
Actuellement, c'est plutôt un événement de type 
catastrophe naturelle par exemple. Nous avons un 
peu tiré sur la corde pour prendre les mesures 
covid sur cette base. 
 
Faut-il modifier cette base actuelle ou faut-il 
carrément les supprimer et refaire quelque chose 
de global? J'en reviens un peu à ma première 
question qui est: dans quel cadre doit-on travailler? 
Est-ce que l'on travaille dans l'urgence sur une 
situation précise qui nous est soumise maintenant 
ou doit-on travailler dans un contexte plus global, 
ce que je pense. Car nous pouvons intégrer des 
paramètres sanitaires, de données personnelles, 
de fragilité de publics à préserver... C'est très 
important. 
 
Certains intervenants vous précédant ont aussi dit 
qu'il est important pour la transparence, mais aussi 
pour l'adhésion, que l'on sache pourquoi sont 
désignés les experts. En quoi sont-ils légitimes aux 
postes où ils sont. Ne voyez pas le fait dans mon 
chef de dire que les experts ne sont pas légitimes, 
mais c'est un élément qui rassure aussi la 
population. Vous connaissez les réseaux sociaux 

et le discrédit jeté sur les experts par moments, qui 
parfois se contredisent, certains se demandant s'il 
n'y a pas des conflits d'intérêts… Cela fait partie de 
certaines remarques et réflexions sur les réseaux 
sociaux. 
 
Faut-il adjoindre aux experts scientifiques, des 
experts du respect des droits de l'homme et de la 
dignité, tout ce qui est du volet "respect des 
libertés". Cela semble aussi important et certains 
disent même qu'il faut clairement inscrire dans la 
loi elle-même la manière dont les experts sont 
désignés, en quelle qualité, pour une question de 
transparence. 
 
Madame Doutrelepont, je pense que vous aurez 
aussi à nous éclairer à ce sujet et aussi monsieur 
Gilbert en tant qu'expert actuel. Il nous faut voir 
comment réconcilier ces aspects-là parce que vous 
l'avez tous dit: réconcilier des choses qui semblent 
inconciliables, à la fois le respect de mesures 
sanitaires nécessaires et aussi, comme cela dure 
dans le temps, le respect de libertés pour une 
adhésion, pour que les gens comprennent les 
mesures et qu'ils soient en phase avec elles. 
Réconcilier ces deux aspects-là, est chose 
extrêmement compliquée actuellement, comme 
vous l'avez dit. 
 
 Sophie Rohonyi (DéFI): Monsieur le président, 
de nombreuses questions ont été abordées par 
mes collègues. Je vais donc faire au mieux pour 
les compléter. 
 
Je remercie nos trois orateurs du jour pour leurs 
exposés qui permettent de compléter la vue 
d'ensemble que nous devons avoir sur cet avant-
projet de loi, sur les questions qu'il pose et donc 
sur les solutions que nous devons y apporter. 
 
Monsieur Gilbert, en tant que membre du GEES, 
êtes-vous favorable à ce que la loi prévoit, en son 
sein, les règles de désignation des experts? Ne 
pensez-vous pas que la transparence qui en 
découlerait finirait par renforcer l'adhésion ô 
combien nécessaire de la population aux mesures 
sanitaires et donc l'engagement citoyen aux 
mesures auxquelles vous avez fait référence? 
 
Toujours quant à la désignation des experts, 
comment peut-on prévenir et traiter les éventuels 
conflits d'intérêts des experts? C'est une question 
qui revient sans cesse et à laquelle nous sommes 
très soucieux d'apporter des réponses. 
 
Vous avez également évoqué la vocation 
générique qui devrait être poursuivie par cet avant-
projet de loi, c'est-à-dire sa vocation à pouvoir 
s'appliquer à la crise pandémique que nous vivons 
actuellement mais aussi aux pandémies futures. 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1897/001DOC 55274

CRIV 55 K804 16/03/2021  
 

CHAMBRE-3E SESSION DE LA  55E LEGISLATURE 2020 2021 KAMER-3E ZITTING VAN DE 55E ZITTINGSPERIODE 

 

21 

Par conséquent, vous insistez à juste titre sur la 
nécessité de se concentrer sur d'autres modes de 
transmission que ceux du covid. À la lecture du 
texte, avez-vous dès lors l'impression que des 
mesures qui sont prévues dans le texte n'auraient 
aucun intérêt face à d'autres types de pandémies 
au qu'au contraire, des mesures qui pourraient être 
utiles ne s'y trouvent toujours pas et devraient par 
conséquent s'y trouver? Je me permets de vous 
poser la question parce que, de l'avis de 
l'ensemble des constitutionnalistes que nous 
avons eu l'occasion d'entendre en cette 
commission, il est ressorti que les mesures qui sont 
actuellement décrites dans le texte sont libellées 
dans des termes trop larges, ce qui pose un 
problème en termes de légalité. 
 
Je souhaite aussi aborder avec vous la question 
des données scientifiques qui fondent l'urgence. 
Comme mes collègues l'ont dit, l'avant-projet 
prévoit la communication des données qui fondent 
cet état d'urgence au président ou à la présidente 
de la Chambre. Là aussi, de nombreux experts 
considèrent à juste titre que cette transmission des 
données doit pouvoir également être prévue 
auprès du grand public. Y êtes-vous favorable? 
Estimez-vous qu'une totale transparence par 
rapport à ces données est envisageable? Je pose 
la question pour ce qui concerne les données qui 
fondent l'état d'urgence mais aussi celles qui 
fondent les mesures en tant que telles.  
 
Je fais référence en particulier à deux mesures qui 
sont vivement critiquées depuis quelques 
semaines, le couvre-feu et la bulle sociale, 
précisément parce que les citoyens n'ont pas à leur 
disposition des données scientifiques qui fondent 
l'utilité et la proportionnalité de ces mesures. 
 
S'agissant de la conservation des données 
personnelles, vous avez fait état de craintes quant 
au court délai à la suite duquel les données 
devraient être détruites. Quelles solutions 
alternatives proposez-vous? Faut-il attendre la fin 
de la crise? Quand peut-on considérer qu'une crise 
est définitivement derrière nous, ne justifiant donc 
plus le traitement de ces données?  
 
Vous disiez très justement que si l'on définit les 
conditions qui fondent l'état d'urgence, on doit faire 
de même pour les conditions de sortie de crise. La 
question est de savoir comment. Sur la base de 
quels critères? Les critères doivent-ils être les 
mêmes que ceux qui ont fondé l'état d'urgence? 
Doit-on se fonder sur un baromètre? Si oui, ce 
baromètre doit-il pouvoir évoluer d'une pandémie à 
l'autre? Une certaine flexibilité s'imposerait-elle? 
Devrait-on aussi y inclure d'autres critères que 
ceux ayant trait uniquement à la situation 
épidémiologique, comme des critères liés à la 

situation économique et à la santé mentale de la 
population. Doit-on définir les conditions de sortie 
dans la loi en tant que telle? 
 
Monsieur Hens, vous avez très justement abordé 
la question des voyages non essentiels qui restent 
interdits alors qu'il y a eu un rappel à l'ordre de la 
Commission européenne et qu'il s'agit d'une 
atteinte fondamentale au droit de circuler en 
particulier au sein de l'Union européenne. Ma 
question s'adresse aussi autres orateurs. Avez-
vous une idée de la façon dont les autres pays qui 
disposent d'une loi pandémie ont réglé cette 
question? L'ont-ils fait? Ont-ils été en mesure de 
régler cette question? En effet, c'est une question 
pour laquelle nous restons interdépendants des 
autres États de l'Union européenne en particulier. 
 
Vous avez déploré le fait que depuis le début de 
cette gestion de crise, nous n'ayons pas de réelle 
unité de commandement. C'est effectivement un 
enseignement qui ressort sans cesse des auditions 
que nous avons en commission spéciale covid. 
Estimez-vous que cette loi pandémie doit pouvoir 
être l'instrument pour prévoir cette unité de 
commandement ou doit-on de toute façon passer 
par une révision de la répartition des compétences 
entre les différents niveaux de pouvoir? 
 
Madame Doutrelepont, vous avez beaucoup 
insisté sur la question du traitement des données 
personnelles, question qui est traitée à l'article 6 de 
l'avant-projet de loi. Estimez-vous que cet article a 
sa place dans une loi pandémie? Nos données 
privées ne méritent-elles pas d'être traitées dans 
une loi relative à la gestion des données privée à 
part entière, notamment au regard du grand 
nombre d'acteurs qui interviennent dans la 
collecte, le traitement et le contrôle des données?  
 
Vous avez évoqué le respect de la Charte des 
droits fondamentaux de l'Union européenne par 
rapport à la question du droit à la vie privée. Ne 
pensez-vous pas, notamment au regard de l'impact 
considérable des mesures sanitaires sur les droits 
fondamentaux, que l'on pourrait solliciter 
préalablement, comme on le fait avec le Conseil 
d'État et l'Autorité de protection des données, un 
avis préalable de l'Institut fédéral des droits 
humains? 
 
Je voudrais également revenir sur la question de 
l'avis du contrôle a priori par le Conseil d'État. 
Certains des constitutionnalistes et juristes que 
nous avons eu l'occasion d'entendre jusqu'ici 
préconisent d'introduire un contrôle a posteriori 
des arrêtés ministériels ou royaux. Si tel était le 
cas, cela signifierait pratiquement que, plutôt que 
d'attendre cinq jours pour prendre des mesures 
dites urgentes, des mesures pourraient être prises 
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immédiatement pour répondre à la situation 
d'urgence pandémique pour, ensuite, être 
directement soumises à la section de législation du 
Conseil d'État. Qu'en pensez-vous? 
 
Enfin, pour ce qui concerne les sanctions, vous 
avez insisté sur la nécessité d'avoir un cadre 
juridique détaillé et transparent. Dans l'état actuel 
de l'avant-projet, estimez-vous que les mesures de 
police administrative telles qu'elles sont libellées 
dans ce dernier respectent suffisamment le 
principe de légalité? 
 
De voorzitter: Gezien het gevorderde uur zou ik 
aan de sprekers willen vragen om de antwoorden 
beperkt in de tijd te houden. Professor Hens heeft 
als eerste het woord. 
 
 Niel Hens: Ik ga heel even in op de definitie van 
een epidemiologische noodsituatie. Het is goed om 
bij bepaalde elementen daarvan stil te staan, om 
dan een meer globale uitspraak te kunnen doen. 
 
De scope kan niet alleen sterfte als parameter 
hebben. Dat moet duidelijk zijn. Een 
gezondheidssysteem hangt niet alleen daarvan af. 
Ik denk nu aan de coronacrisis, met het aantal 
hospitalisaties. Meer technisch gezien, denk ik aan 
het gebruik van gezondheidsindicatoren, burden- 
of disease-indicatoren zoals levenskwaliteit of 
maten die men kan definiëren om de ernst te 
beschrijven. Alleen heeft men heel specifiek in het 
begin van een pandemie er niet altijd de juiste 
informatie over. 
 
Ik ga ook heel even in op het territorium. Voor een 
respiratoire ziekte, of een pathogeen, zoals wij die 
nu meemaken, moet men altijd België als geheel 
bekijken, maar dat wil niet zeggen dat bepaalde 
maatregelen niet op een bepaald niveau 
geïmplementeerd kunnen worden. Er is echter wel 
een groot verschil tussen pathogenen voor het 
belang van het territorium als dusdanig. De kans 
dat bijvoorbeeld ebola pandemisch wordt, is kleiner 
omdat het bepaalde karakteristieken niet heeft die 
corona wel heeft. Tegelijkertijd kan men daarvoor 
territorialer werken dan het geval is met het 
coronavirus. 
 
Ik kijk ook even naar de oversterfte. Als wij louter 
op oversterfte zouden sturen, dan zouden wij te 
laat komen. Dat is een probleem. In het begin van 
deze pandemie kregen wij heel snel signalen uit 
China dat de mortaliteit aanzienlijk hoog was. De 
vergelijking met de seizoensgriep werd meerdere 
malen gemaakt. Tegelijkertijd was de populatie nog 
volledig vatbaar. Potentieel kon er dus een heel 
grote ziektelast worden veroorzaakt. Het potentieel 
is inherent aan een infectieziekte. Het is een 
stochastisch mechanisme. Er zit een 

kansmechanisme achter dat heel moeilijk in te 
schatten is, laat staan dat het soms vertaald kan 
worden naar de bevolking. Iedereen heeft namelijk 
een ander begrip van een kansmechanisme en het 
al of niet kunnen inschatten of die probabiliteit of 
het kansmechanisme zich zal manifesteren bij de 
persoon zelf of zijn directe omgeving. 
 
Bestaan er pathogenen die ook psychische 
gezondheidsproblemen kunnen veroorzaken? Ik 
kan nu even niet op de naam komen, maar ze 
bestaan. Tot op heden hebben we daarvan heel 
weinig voorbeelden gezien die effectief tot een 
pandemische situatie hebben geleid. Misschien 
heeft dat ook te maken met het feit dat er in het 
verleden toch wat minder aandacht was voor de 
mentale gezondheid. 
 
Ik ga onmiddellijk over tot het al of niet kunnen 
voorspellen hoe een pandemie eruit zal zien. We 
kunnen wel voorspellen hoe een pandemie 
eruitziet. Er zijn voldoende studies gemaakt om te 
kunnen inschatten welke factoren precies een 
pathogeen pandemisch maken. 
 
Is dat inclusief, is dat overkoepelend aan alle 
situaties? Waarschijnlijk niet. We zullen in de 
toekomst waarschijnlijk nog pathogenen zien waar 
we voor verrassingen komen te staan, maar ik 
denk dat de meeste factoren heel goed gekend 
zijn. Ik geef er één, met name de mogelijkheid om 
anderen te besmetten vóór men symptomen 
vertoont. Dat is een heel karakteristiek gegeven 
van het coronavirus SARS-CoV-2, wat niet het 
geval is voor bijvoorbeeld ebola, SARS-CoV-1 en 
MERS-CoV. 
 
Ik kom tot het aspect van de subpopulaties omdat 
dat daaraan gerelateerd is. Er is een noodzaak om 
in een pandemie specifiek te kijken naar 
verschillende subpopulaties. Een reden daarvoor 
is bijvoorbeeld wat we nu zien, namelijk dat 
mensen in een moeilijker socio-economische 
situatie veel sterker lijden onder deze pandemie. Ik 
denk bijvoorbeeld aan het type werk dat men doet. 
Sommige mensen kunnen immers niet aan 
telewerk doen en stellen zich dus meer bloot aan 
bepaalde risico's. 
 
Ik denk dat er een misperceptie is dat men niet 
voldoende aandacht besteedt aan die 
subpopulaties. Men moet er aandacht aan 
besteden. In een pandemie is het belangrijk dat 
men alle (sub)populaties met hun eigenheid 
meeneemt omdat de ene de bron kan zijn voor 
transmissie naar de andere. Men moet de zwakste 
factor dus mee in rekening brengen en er in deze 
pandemie aandacht aan besteden, want dat is de 
enige manier om uit zo'n pandemie te geraken. 
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Ik geef een voorbeeld dat we vandaag zien. De 
verdeling van vaccins wereldwijd is heel sterk 
georiënteerd naar hoge-inkomenslanden en lage- 
en middelinkomenslanden hebben moeilijkheden 
om aan vaccins te geraken. Dat zal zich na verloop 
van tijd manifesteren door bijvoorbeeld het 
ontstaan van nieuwe varianten. Dat is maar een 
voorbeeld om dat aan te tonen. 
 
Laten we heel even kijken naar de iets globalere 
definitie van een epidemische noodsituatie. 
 
Ik zeg niet dat de definitie die er staat, slecht is, 
maar ik denk dat we ze moeten aftoetsen aan 
bepaalde voorbeelden die we op dit moment 
kunnen bedenken die vanuit het verleden komen. 
We moeten er heel goed over nadenken: is deze 
definitie ruim genoeg en is ze nauwkeurig genoeg, 
langs de andere zijde? Ik denk dat die oefening 
moet gebeuren in een grotere context. Wie ben ik 
om daar alleen mijn mening over te geven? Ik denk 
dat we daar echt wel, in vredestijd welteverstaan, 
tussen de pandemieën door zal ik maar zeggen, 
heel specifiek over moeten kunnen nadenken.  
 
Dan kom ik bij het tweede thema van de organen: 
moeten we die vastleggen bij wet? Ik denk dat het 
gunstig zou zijn om de principes vast te leggen bij 
wet, maar tegelijkertijd moet er ook een soort 
natuurlijke evolutie zijn in zulke organen. Die 
organen moeten worden georganiseerd in 
vredestijd, als ik het zo opnieuw mag uitdrukken. Ik 
denk dat het heel belangrijk is om de expertise die 
we hebben, daarin heel duidelijk naar voren te 
laten komen. Maar die expertise evolueert 
natuurlijk ook, en evolueert zeer snel. Dan heb ik 
het ook over klassieke epidemiologie versus 
moderne epidemiologie, waar we zeker en vast 
weten, niet enkel in België maar ook in andere 
landen, dat we nogal eens berusten in de klassieke 
epidemiologische manieren om met bepaalde 
dingen om te gaan. Ik denk dat we het daarin in 
België nog niet zo slecht doen, maar die moderne, 
epidemiologische aanpak is echt wel nodig. Laat 
het nu net zijn dat vanuit de academische wereld 
we echt op die grens zitten om die innovaties en 
dergelijke mee te nemen. Ik denk dat dit heel 
belangrijk is en dat we dit moeten voorbereiden en 
niet pas moeten oprichten wanneer we een 
pandemie hebben.  
Anderzijds ook heel belangrijk is dat we die 
expertise ook levend houden door op regelmatige 
basis bijvoorbeeld oefeningen te doen. Ik heb in 
mijn voorbereidende tekst een link gemaakt naar 
de BBC Four Pandemic. Dat is een hele oefening 
geweest in het Verenigd Koninkrijk, om inzicht te 
krijgen in de verspreiding van zo'n ziekte. Ik denk 
dat het gedurfd en nodig zou zijn om voor de 
toekomst zulke oefeningen ook in België te 
organiseren, om te kijken of we er hier op een 

goede manier mee kunnen omgaan.  
Ik ga nog heel even in op de samenstelling van de 
expertengroepen. Ik denk dat het zeer zinvol is om 
die zo interdisciplinair mogelijk te maken. 
Expertengroepen werken natuurlijk ook niet als 
men er 100 personen aan laat deelnemen. Men 
moet dat goed organiseren. Dat kunnen 
werkgroepen zijn en dergelijke, die dan via 1 
persoon feedback geven aan misschien een 
overkoepelend orgaan. 
Tijdens deze pandemie hebben we naar mijn 
mening zowel goede als minder goede elementen 
gezien. Die laatste moeten wij eens onder het 
vergrootglas houden ter verbetering. Ook die 
problemen kunnen tijdens de crisis niet helemaal 
opgelost worden, dat moet voor en na de crisis 
worden bijgesteld, al moet men soms durven 
tijdens een crisis te interveniëren. Diversiteit is dus 
absoluut nodig. 
 
Mij lijkt het ook absoluut nodig dat er mensen aan 
bod komen met bijvoorbeeld expertise in 
mensenrechten. Persoonlijk heb ik op 
verschillende momenten gevraagd om bepaalde 
groepen te verruimen. Daar kreeg ik een negatief 
antwoord op, misschien omdat de groep net 
gedefinieerd werd. Daardoor werden bepaalde 
expertises niet meegenomen. In het bijzonder denk 
ik daarbij aan gezondheidseconomie en aan het 
mentaal welzijn. Zulke zaken moeten van in het 
begin van de crisis meegenomen worden. Ik vind 
het eerlijk gezegd zeer kortzichtig om zulke zaken 
en cours de route bij te schakelen. Over de ruime 
kadering moeten we volgens mij echt nadenken. 
 
Daar hoort dan ook wel de educatie bij van mensen 
uit andere disciplines over wat een pandemie juist 
is, over wat de eigenschappen ervan zijn, welke de 
gevolgen zijn en welke facetten in een pandemie 
belangrijk zijn. We hebben immers meegemaakt 
dat mensen vanuit de eigen expertise bijdragen 
leveren, waarvoor we erg open staan, maar in 
sommige gevallen moesten we vanaf startpunt nul 
uitleggen wat een pandemie inhoudt. Dat is niet 
alleen van toepassing voor de experts die rond de 
tafel zitten om bepaalde zaken te bespreken, maar 
eerlijk gezegd is dat ook van toepassing op onze 
bevolking, die wij moeten kunnen onderwijzen over 
wat een pandemie betekent, en op de 
beleidsmakers. Op een bepaald moment hebben 
we daarin duidelijk enkele tekortkomingen gezien. 
 
Kort ga ik op de expertise in. Experts moeten enige 
ervaring met het werken in een dergelijke situatie 
hebben. Daarmee bedoel ik niet alleen het 
praktische, maar ook het theoretische, dat volgens 
mij complementair kan werken. De experts kunnen 
elkaar zodoende erg versterken. Op dit moment 
denk ik dat we daarmee redelijk goed omgaan, 
maar alles kan beter, dus ook dat aspect is aan 
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evaluatie onderhevig. 
 
Ook wil ik even op het conflict of interest ingaan. 
Volgens mij moet vooral gedeclareerd worden wat 
die conflicts of interest zijn wanneer een expert 
merkt dat een onderwerp in zijn zone komt. Zoals 
in zoveel wetenschappelijke organen moeten 
mensen zich ook durven te onthouden van 
bepaalde uitspraken wanneer het in hun zone 
komt. 
 
Het is courant in de wetenschappelijke gremia dat 
mensen hun conflicts of interest moeten aanduiden 
en zich op tijd en stond moeten onthouden of zelfs 
een vergadering moeten verlaten, als er bepaalde 
punten aan bod komen waarmee zij een conflict of 
interest hebben. 
 
Er werd gevraagd of het dan een idee is om een 
heel groot onderscheid te maken tussen mensen 
met en zonder conflicts of interest, maar ik denk dat 
wij daarin niet heiliger moeten zijn dan de paus, 
zoals ik het soms zeg. Alle experten hebben wel 
hier of daar voor een bepaald project misschien 
relaties die goed gedefinieerd zijn, maar die buiten 
bijvoorbeeld de huidige crisis staan. Dat moet zeer 
duidelijk naar voren komen. Men moet aangeven 
wat die relaties zijn en daar een heel goede 
inschatting van maken. Experten moeten daar ook 
op aangesproken kunnen worden. 
 
Ik ga heel kort in op de betrokkenheid van de 
burger. Dat doen wij deels door citizen-
scienceprojecten, zoals de Grote Coronastudie, 
maar in de toekomst moeten wij dat nog meer 
doen. De Grote Coronastudie loopt al een heel jaar 
en werd gestart zonder financiering, op eigen 
initiatief. Door die studie, door de barometer die 
aan de Universiteit Gent loopt en door andere 
initiatieven, ook in het buitenland, krijgen wij 
voeling met de burgers, wat ongelofelijk belangrijk 
is voor de opvolging van de maatregelen om een 
inschatting te kunnen maken van het begrip van de 
burger van de sanitaire situatie. Natuurlijk moeten 
wij ook voorzichtig zijn met zulke studies, omdat zij 
niet altijd representatief zijn, maar er zijn 
technieken om dat na te kijken en te bevragen. Dat 
is ook een heel belangrijk element. 
 
Het derde punt dat ik wou aanraken, zijn de 
gegevens. Het is al een paar keer aangegeven dat 
wij een evenwicht moeten zoeken op het vlak van 
de gegevens over wat er specifiek nodig is en 
minder nodig is of wat wij ons kunnen permitteren 
om niet mee te nemen na deze crisis. Wij moeten 
vooral leren uit deze crisis. Als men dan vraagt 
naar de exit en de relatie met de beschikbaarheid 
van zulke gegevens, is het belangrijk om te weten 
dat wij niet altijd alle persoonsgegevens moeten 
hebben. Geanonimiseerde gegevens zijn heel 

vaak voldoende. 
 
Dat is anders in een crisis, dan wil men echt linken 
tussen mensen zien, om een goede inschatting te 
kunnen maken van de manier waarop het virus zich 
verspreidt. Daar kan men perfect mee omgaan. Er 
bestaan daarvoor systemen in het buitenland en 
die zijn ook bekend bij de collega's die in deze 
crisis in de verschillende gremia zitten, 
bijvoorbeeld rond het verzamelen van wat men line 
disks noemt. Het zal echter zeer moeilijk zijn om op 
voorhand een zeer precieze definitie te geven van 
wat men nodig heeft in een crisis. Dat heeft te 
maken met het feit dat bepaalde gegevens in de 
ene crisis belangrijker zijn dan in een andere. Dat 
moeten we erkennen. Het is niet eenvoudig om 
daarmee om te gaan; hoe dan ook bestaan er 
methodes om dat te doen. 
 
Ik geef een voorbeeld uit het VK in 2009. Daar 
heeft men the first few hundred verzameld, de 
100 eerste gevallen van de grieppandemie die het 
VK als een van de eerste landen in Europa raakte. 
Die data zijn geanonimiseerd en vrij ter beschikking 
voor iedereen. Ze zijn ongelooflijk waardevol. We 
kunnen dergelijke systemen ook voor België 
bedenken, zodat we ermee aan de slag kunnen en 
er nog jaren uit kunnen leren. 
 
Om heel even de link te leggen met de exit, deze 
pandemie is natuurlijk niet alleenstaand en er 
dringen zich op dit moment nog heel wat vragen 
op. Ten eerste, welke invloed heeft deze pandemie 
op de verspreiding van andere infectieziekten? Het 
RSV-seizoen is uitgesteld. De pandemie heeft het 
RSV-seizoen onderdrukt, maar we zien het nu 
opkomen in Frankrijk. Ook in België zien we 
momenteel de eerste signalen. Dat betekent dat de 
dynamica van het voorkomen van bepaalde 
pathologieën zeer sterk beïnvloed kunnen worden 
door de maatregelen die we nu genomen hebben. 
Het is heel belangrijk om dat verder te bestuderen, 
om te zien in welk nieuw evenwicht we 
terechtkomen. 
 
De gegevens die we nu aan het verzamelen zijn, 
zijn absoluut nodig om daar een heel goede 
inschatting van te maken. Voor de mate waarop de 
gegevens, bijvoorbeeld persoonsidentificatie, 
bijgehouden moeten worden, zullen we wel een 
uitweg kunnen bedenken met respect voor de 
GDPR, maar waardoor verder onderzoek ook 
mogelijk is. Ik kan wel niet anders dan vaststellen 
dat de GDPR in België zeer strikt wordt toegepast 
in vergelijking met de landen rondom ons. Mijn 
collega's hebben toch heel snel toegang tot andere 
databronnen, sneller dan ikzelf of Belgische 
collega's gegevens kunnen bekomen. Er is toch 
wel een regelgevend kader nodig om dat beter te 
definiëren en om te vermijden dat er nog veel 
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vragen moeten worden gesteld over welke 
overeenkomst getekend kan worden in het midden 
van een crisis. Dat moet op voorhand gebeuren. 
Daarvoor is dan weer zo'n definitie nodig van een 
wetenschappelijk comité bijvoorbeeld dat hiermee 
belast wordt. Zo kunnen zij snel aan de slag, onder 
bepaalde overeenkomsten die al afgesloten zijn 
voor deze pandemie. 
 
De voorzitter: Ik moet u vragen toch stilaan af te 
ronden. Over een uurtje begint hier de volgende 
commissie en de diensten van de Kamer moeten 
toch alles in gereedheid kunnen brengen voor de 
volgende werkzaamheden. Als u kan afronden, 
kan ik de andere twee experten ook nog even aan 
het woord laten. 
 
 Niel Hens: Mijnheer de voorzitter, ik wil nog 
ingaan op een aantal punten. 
 
Wat is het effect van de avondklok? Er zijn 
epidemiologische principes die aangeven dat een 
avondklok zinvol kan zijn, maar die maatregel geldt 
natuurlijk voor iedereen. Het probleem is dat die 
avondklok ook geldt voor mensen die een huisdier 
uitlaten na 22.00u of na middernacht, waar geen 
risico aan vasthangt. 
 
Men kan zich daarover absoluut vragen stellen, 
maar daar is epidemiologisch wel enige evidentie 
voor. Kunnen de modellen daar goed mee om? 
Neen, we kunnen daar niet in die fijnmazigheid 
naar kijken, maar we kennen die principes wel. We 
hebben daarover studies in het verleden 
uitgevoerd. Sommige studies waren we nog aan 
het opschrijven, maar die hebben we voor deze 
crisis opzij gezet. Gedrag proberen we zo goed 
mogelijk mee te nemen. 
 
De maatregelen met betrekking tot de bubbel zijn 
wetenschappelijk zeer duidelijk. De bubbel heeft 
effect. In welke mate men dat kan implementeren 
is een tweede vraag. Enerzijds is er het 
epidemiologische en theoretische effect van de 
bubbel, met de frequentie van contacten 
enzovoort, zeer goed bestudeerd. Dat kennen we 
zeer goed. Daarnaast zijn er ook de zaken die zich 
in de praktijk voordoen. 
 
Naar mijn mening hebben we tijd verloren in de 
zomerperiode. Het was een rustige periode, maar 
we hadden dat beter kunnen gebruiken om 
bepaalde organen te definiëren. Ik denk 
bijvoorbeeld aan de overgang van de GEES naar 
Celeval, waarbij wij vanuit de GEES al sinds juni 
vragende partij waren om ons mandaat te 
definiëren, want het was eigenlijk niet gedefinieerd. 
Pas eind augustus wisten wij waartoe en waaraan. 
 
Tot slot, ik ben heel sterk voor open science, ook 

wat betreft de resultaten die worden bekomen. 
 
Open science is ongelooflijk belangrijk, om een 
draagvlak te krijgen. 
 
Er zijn heel veel mensen die daar twijfels over 
hebben, omdat zij pretenderen dat de data en 
gegevens kunnen worden misbruikt, wat een 
terechte bezorgdheid is. Mensen moeten echter 
ook verantwoordelijk worden gehouden voor wat zij 
met die gegevens doen. Ik moet vandaag de dag 
vaststellen dat onze sociale media vol zit van 
mensen die pretenderen heel snel iets te weten en 
dat ook verkondigen, maar die er weinig 
verantwoording voor moeten afleggen. Op dat punt 
moeten wij de rol van de media duidelijk naar voren 
brengen. 
 
Ik zal het hierbij laten. Ik dank u voor uw aandacht. 
 
 Marius Gilbert: Monsieur le président, un certain 
nombre de choses ont été précisées par Niel Hens 
et je ne vais pas y revenir par souci de rester bref. 
 
Les termes de "situation d'urgence épidémique" 
sont relativement clairs et correspondent malgré 
tout à une situation exceptionnelle susceptible 
d'avoir un caractère vraiment déstructurant sur 
notre système de santé. Je pense que le fait que 
cette composante ait été mise, à la fois le caractère 
potentiel et le caractère déstructurant sur le 
système de santé, est quelque chose de très 
important. On le voit bien, dans certaines 
épidémies – on l'a vu dans d'autres pays –, parfois, 
il y a l'impact sanitaire de l'épidémie elle-même 
mais lorsque l'épidémie vient elle-même 
déstructurer les systèmes de santé, on peut avoir 
une menace bien plus importante par des effets 
collatéraux de l'épidémie elle-même. Donc je 
pense que cette composante était très importante 
à mentionner. 
 
Ensuite, les aspects de morbidité et les aspects du 
caractère invalidant que peuvent avoir une maladie 
épidémique en dehors de la mortalité sont des 
éléments qui peuvent être pris en compte. Ce ne 
sont pas des éléments neufs en matière de santé 
publique. Si on interroge tous les experts de santé 
publique qui travaillent sur ces questions, on sait 
bien qu'on peut avoir des effets parfois très 
importants lorsqu'ils sont agrégés d'une maladie 
qui deviendrait une maladie chronique par 
exemple. Si c'est une maladie contagieuse, on 
peut avoir des effets qui s'exercent par des 
phénomènes invalidants et qui n'ont pas un effet 
direct sur la mortalité. Je pense que ces éléments-
là sont importants.  
 
Pour la sortie, je ne pense pas qu'il fallait 
nécessairement modifier les critères parce que je 
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pense que le caractère de menace reste un 
élément qu'il faut chaque fois réévaluer. Pour 
répondre sur la question du tempo, je pense que 
les trois mois me semblent un bon trade-off entre 
ne pas devoir réévaluer les choses tout le temps 
mais avoir une périodicité suffisante pour ne pas 
rester indéfiniment dans une situation d'urgence 
épidémique. 
Je pense néanmoins qu'il y a vraiment lieu de 
rester toujours très attentif à ce que j'appellerais le 
"paradoxe de la prévention": quand les mesures 
sont efficaces, elles donnent l'impression d'être 
inutiles. C'est quelque chose que nous avons vécu 
très intensément cet été. Plusieurs mesures étaient 
appliquées. Puis, à un certain moment, l'opinion 
publique et certains politiques se sont emparés de 
cela, en donnant l'impression que l'épidémie s'était 
retirée et que les mesures étaient devenues 
inutiles, alors que le potentiel épidémique était 
toujours bien présent, que très peu 
d'épidémiologistes contestaient la menace qui se 
profilait devant nous à l'automne et qu'il était donc 
crucial de maintenir toute une série de dispositifs. 
 
Pour cette raison, j'attire votre attention sur ceci: au 
moment de la sortie, il faut que la menace ne soit 
plus là en tant que menace réelle ou potentielle si 
nous levons l'ensemble des dispositifs en place. 
S'ils sont en place, c'est parce qu'ils détiennent une 
efficacité qui justifie leur emploi. Si nous les levons, 
nous devons donc être sûrs de ne pas nous 
retrouver devant le même problème. C'est l'un des 
critères pouvant entrer en ligne de compte dans les 
conditions de sortie. 
 
Sur la nécessité de faire intervenir d'autres 
éléments - socioéconomiques et de santé 
mentale -, je suis tout à fait d'accord. Toute mesure 
de santé publique vise à remplir un ensemble de 
fonctions. Dès lors, ces aspects peuvent entrer en 
ligne de compte. 
 
S'agissant de la question des données et de leur 
partage, oui, la plupart des scientifiques sont très 
favorables à l'open data. Une vraie transparence 
démocratique est à l'œuvre lorsque des citoyens 
peuvent constater par eux-mêmes que plusieurs 
données sur lesquelles sont fondées des décisions 
leur sont accessibles, de sorte qu'ils peuvent les 
vérifier. 
 
Mais je voudrais attirer l'attention des 
parlementaires sur le fait que les données qui 
permettent de justifier une décision ne sont pas 
toujours disponibles, et elles ne sont pas toujours 
nécessaires pour pouvoir prendre une décision qui 
soit motivée. Je vais prendre un exemple très 
simple. Au moment où a été prise la décision de 
fermeture de l'horeca en novembre dernier, on 
manquait de données en Belgique qui montraient, 

par le suivi de contacts, l'apparition d'un certain 
nombre de clusters dans les bars et dans les cafés. 
C'était simplement parce que le suivi des contacts 
ne faisait pas à ce moment ce qu'on appelle des 
backwards tracings, qui sont de véritables 
enquêtes d'investigation visant à reconstituer les 
chaînes de transmission. On n'avait juste pas les 
données. Par contre, il y avait un très large 
consensus dans la communauté scientifique 
internationale pour considérer que la transmission 
se faisait dans des lieux fermés où l'on reste 
longtemps sans masque et où l'on parle. Avec ces 
quatre conditions-là, vous avez à peu près la 
définition de ce que peut être un café ou un 
restaurant. Dès lors, on peut aboutir à une 
prédiction épidémiologique fiable sans 
nécessairement avoir les données, chez nous, 
pour justifier cela. Parfois, on ne les a pas et il faut 
malgré tout permettre de prendre une décision, sur 
la base d'un consensus et d'argumenter ces 
décisions sur la base de ces éléments-là. 
 
Le troisième élément sur la question des données 
est qu'effectivement, comme cela a été souligné, 
l'anonymisation, qui est la perte complète du lien 
entre ce qui permet d'identifier une personne et les 
données épidémiologiques qui ont été liées à cette 
personne, est une solution. Un exemple 
particulièrement intéressant est quand on veut 
arriver à déterminer quelles sont les structures des 
chaînes de transmission. On peut travailler avec 
des lettres A, B, C, D, etc. Travailler sur les lettres 
qui permettent de comprendre les chaînes de 
transmission, sans jamais utiliser d'informations 
sur les personnes qui permettraient de les identifier 
est évidemment une solution qui est à privilégier. 
 
Sur la question des approches participatives, Niel 
Hens a abordé la question des suivis longitudinaux 
qui peuvent être faits en termes de collecte de 
données sur les comportements. Je pense que 
cela remplit une fonction essentielle, qui est de 
savoir ce que les gens pensent et ce que les gens 
font, pour pouvoir alimenter les décisions. 
 
Mais je pense qu'il faut néanmoins reconnaître 
que, malgré tout, les données dont nous disposons 
ont été acquises par le biais d'initiatives 
d'académiques mises ensemble pour mobiliser des 
moyens de la recherche. Parfois c'est un projet 
européen, parfois c'est un projet belge, pour 
générer des données d'intérêt public. 
 
Je pense qu'avoir un dispositif semi-permanent 
d'échantillonnage représentatif qui puisse être 
interrogé en situation épidémique pourrait être 
quelque chose de vraiment intéressant à maintenir 
et qui pourrait servir à un certain nombre d'autres 
fonctions. Des initiatives ont été prises en ce sens 
autour de la notion de panel probabiliste par 
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l'ensemble des universités, à la fois 
néerlandophones et francophones. Il y a un projet 
dans ce sens, auquel pourrait être adjointe une 
composante épidémiologique. Ce serait vraiment 
un très bon usage de l'argent public. 
 
Par contre, il y a une fonction que ce type de 
collecte d'informations ne remplit pas, c'est la 
récolte d'informations plus qualitatives auprès de 
citoyens, et le fait aussi que des citoyens puissent 
avoir le sentiment que leur voix est entendue et 
qu'ils puissent éventuellement remonter dans les 
systèmes décisionnels, et que ce sentiment puisse 
être partagé à des échelons locaux. 
 
Là, effectivement, la possibilité que préexistent un 
certain nombre de panels à différents niveaux 
- cela peut être à l'échelle provinciale, cela peut 
être à l'échelle communale - est peut-être un 
instrument extrêmement utile aux côtés de 
l'instrument parlementaire, pour identifier des 
solutions qui soient adaptées aux personnes et 
pour que les personnes aient le sentiment d'être 
entendues dans les décisions qui sont prises. Il ne 
faut pas sous-estimer l'importance du 
développement de ce type de dispositifs. 
 
Le premier ministre a annoncé tout récemment 
qu'un budget pour les jeunes avait été dégagé pour 
faire ce type de choses, mais à titre de 
comparaison, le budget était inférieur à celui que 
nous avions dégagé dans notre université pour la 
même initiative, et ce, uniquement pour nos 
étudiants! Si l'on veut développer ce type 
d'approches, il faut s'en donner les moyens parce 
qu'on estime que cela représente une valeur en 
termes de prévention de problèmes et d'adhésion. 
 
Enfin, et cela a un rapport avec la question 
précédente, on a beaucoup parlé de santé 
mentale. On est contraint de dresser un constat 
problématique: le manque de suivi et de monitoring 
de la santé mentale. Lorsque, à un moment, on a 
des données relatives à la mortalité, lorsqu'on veut 
opposer les données pour savoir quel est l'impact 
des mesures sur la santé mentale, on se rend 
compte que des données en temps réel sur les 
tentatives de suicide, sur les prises 
d'antidépresseurs et sur toute une série 
d'indicateurs pertinents pour juger de la santé 
mentale aux côtés des questionnaires, sont 
absentes. Il devient dès lors très difficile 
d'argumenter les décisions que l'on voudrait 
prendre. Peut-être l'impact sur la santé mentale 
est-il surestimé ou sous-estimé? On manque 
d'informations réellement fiables pour appuyer les 
décisions. 
 
Sur la question de l'expertise, il est très, très 
important de croiser les expertises, en particulier 

entre les sciences biomédicales et les sciences 
humaines au sens large, dans la mesure où l'on 
voit bien ici que les solutions qui ont pu être 
trouvées à cette crise et aux crises futures en 
matière pandémique, passent souvent et dans un 
premier temps par des mesures de type 
pharmaceutique. C'est-à-dire que dans un premier 
temps, il faut le temps pour développer des 
thérapies, pour développer des vaccins et des 
solutions médicales. Pendant ce temps-là, on est 
obligé de se reposer sur des solutions non 
pharmaceutiques qui, elles-mêmes, reposent sur 
la confiance des citoyens et sur leur participation. 
 
Dès ce moment-là, il faut disposer d'une expertise 
permettant de bien moduler la manière dont nous 
sommes susceptibles de générer ces réponses 
collectives. 
 
Dans ce sens, au niveau des comités d'experts, je 
pense que tout ce qui peut contribuer à maintenir 
la confiance des uns et des autres envers les 
experts qui prennent part aux décisions, à la fois 
en matière de transparence et de conflits d'intérêts, 
est absolument central. En fait, l'ensemble du 
système repose sur cette confiance, et lorsque 
celle-ci est rompue, les choses sont effectivement 
beaucoup plus compliquées. 
 
Énormément de questions ayant été posées, je 
crains de ne pas pouvoir répondre à toute une série 
de questions un peu plus ponctuelles. J'en ai noté 
une qui portait sur le Global Health Security Index 
(indice de sécurité sanitaire mondiale) et qui m'a 
été posée par Mme Gilson. S'agissant de la 
question de l'absence de préparation, je suis allé 
vérifier dans le rapport ce qui avait été pointé, à 
savoir le fait que certains plans étaient beaucoup 
plus spécifiques. Ainsi, un des plans concernait la 
grippe aviaire, un autre Ebola, un autre les vagues 
de chaleur… Certains déploraient l'absence de 
plan général sur les maladies à potentiel 
pandémique ou contagieuses qui soit plus 
générique pour ce qui concerne les types de 
transmission pouvant être rencontrés. 
 
Le deuxième élément concernait la 
communication. En fait, notre communication est 
construite autour du Centre national de crise, mais 
il s'agit également d'une communication générique 
qui présente assez peu de spécificités et qui n'a 
pas été pensée pour aborder tout particulièrement 
des questions de santé publique. Dans les pays qui 
enregistrent un bon score à ce niveau-là  - la 
France, par exemple -, toute la communication 
passe par la Direction générale de la Santé qui, 
elle-même, dispose de sa propre cellule de crise 
chargée de la communication autour du risque 
sanitaire. Il existe donc des éléments dont nous 
pourrions nous inspirer à cet égard. 
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Je fais un panorama très large. Je parcours 
rapidement mes notes. Nous sommes pris par le 
temps. Voilà! 
 
Le président: Merci, monsieur Gilbert, pour votre 
compréhension et pour vos réponses. Il y a 
également moyen d'adresser vos réponses par 
écrit au secrétariat, qui les transmettra aux 
membres du Parlement. 
 
 Marius Gilbert: Au cas où certains parlementaires 
voudraient m'adresser des questions plus 
spécifiques, qu'ils n'hésitent pas à me contacter. 
J'essaierai d'y répondre dans la mesure de mes 
moyens.  
 
 Carine Doutrelepont: Monsieur le président, de 
nombreuses questions ont été posées. J'en ai 
rassemblé un certain nombre. Je m'excuse déjà de 
ne pas pouvoir, très vraisemblablement, répondre 
à toutes celles-ci. 
 
Une question est revenue à plusieurs reprises, 
celle de savoir s'il faut un texte plus étendu, plus 
global ou, au contraire, un texte moins étendu. À la 
limite, peu importe, pour autant qu'un certain 
nombre de conditions soient réunies ! Tout dépend 
de la définition des objectifs poursuivis. Le fait de 
travailler dans l'urgence – comme c’est le cas ici – 
nous empêche parfois de prendre le temps – et 
c'est compréhensible – de définir clairement les 
objectifs que l'on poursuit. C'est à partir des 
objectifs cependant que l'on peut tracer les lignes 
directrices de la démarche et ne pas vouloir, à mon 
sens, tout traiter en une fois et de la même 
manière.  
 
En effet, à la lecture de l'article 6, lié aux articles 4 
et 5, eux-mêmes très fragiles sur le plan 
constitutionnel, on a vraiment le sentiment qu'on a 
voulu tout régler en même temps. Malgré tout, les 
matières en droit sont devenues si complexes et 
les passerelles, entre elles, si peu aisées qu'il faut 
prendre le temps de les découper.  
 
En raison de l’urgence, la question du traitement 
de données devrait être traitée distinctement, mais 
en parallèle du reste du texte et non par après. 
Mais il est urgent que les questions en matière de 
liberté soient au cœur des débats de façon à ce 
que la confiance des citoyens soient présentes. 
Aujourd’hui, elle semble, en effet, fort ébranlée. 
Quand on lit les divers courants d’opinions et les 
analyses de groupements d’intérêts, on constate 
que l’adhésion du public aux mesures 
gouvernementales s’effrite. L’appel aux différentes 
compétences me paraît donc important. Les 
aspects relatifs aux traitements et bases de 
données doivent être traités dans une loi distincte, 

mais en parallèle, par rapport à la loi pandémie, 
plus globale, qui devrait être plus axée sur le 
« sanitaire » et toute une série de volets plus 
essentiels que le contrôle et la surveillance. 
 
Pour le traitement de données, il serait judicieux de 
permettre des dialogues entre juristes et 
scientifiques pour élaborer des normes adaptées 
aux besoins. Les scientifiques se sont exprimés 
par rapport à leur besoin d’accès aux données, 
open data, etc. Ces besoins peuvent être 
rencontrés par les juristes. Le droit doit être un 
instrument tourné vers les solutions, dans le 
respect des balises. Pour progresser sous l’angle 
juridique, il faut comprendre les problèmes plus en 
profondeur, écouter les personnes impliquées et 
orienter les solutions dans le respect des bases 
juridiques et des conditions fixées.  
 
Il est difficile de répondre aux questions relatives à 
la coordination de l’avant-projet avec la loi de 2007, 
qui concerne un autre champ d’intervention des 
autorités. Les risques de contradiction sont latents. 
Comme parlementaires, vous avez donc raison de 
vous en inquiéter. Selon moi, on peut modifier, 
déroger ou bien abroger certaines dispositions de 
cette loi. Ce sont des questions techniques que 
vous connaissez bien, mais qui se décideront au fil 
de l'écriture, à la lumière des objectifs poursuivis, 
de la base juridique choisie et des garanties à 
mettre en place. 
 
Une question a été posée concernant le principe 
de précaution. Je pense qu'il y a peut-être eu une 
incompréhension, parce que j'ai dû aller assez vite, 
à propos de sujets divers de l’avant-projet.  
 
Le principe de précaution est sous-jacent à l'avant-
projet. Il est même sous-jacent de manière 
générale à toute la démarche du gouvernement 
jusqu'à aujourd'hui. C'est un principe de 
gouvernance, c'est un principe général de droit, 
comme dit la Cour, et c'est un principe qui implique 
que les autorités prennent des mesures 
nécessaires pour prévenir des risques probables, 
mais qui sont incertains dans un contexte 
scientifique incertain. 
 
Il s'agit d'un principe qui guide la navigation dans 
l'incertitude et qui, bien évidemment, ne permet 
pas de faire tout et n'importe quoi. La Cour de 
justice de l’Union et les juridictions ont voulu que 
ce principe de précaution s'accompagne de la mise 
en place de garanties procédurales. À partir du 
moment où le gouvernement l'utilise – il y fait 
référence dans l'exposé des motifs –, il faut 
prévoir, dans l’avant-projet, des garanties 
procédurales que la Cour (en pratique le Tribunal) 
de l'Union européenne impose aux 
gouvernements. 
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Ces garanties procédurales ont trait à deux 
éléments, dont le premier est la prise en 
considération des résultats scientifiques atteints. 
Nous allons en effet travailler sur la base des 
données scientifiques disponibles – qui sont 
encore incertaines vu l'incertitude. Dès lors, dans 
la démarche entreprise par les autorités, il faut 
pouvoir trouver des éléments sur des résultats 
scientifiques. Ainsi, avant d'adopter la mesure de 
précaution, telle que l'état d'urgence, il faut que les 
résultats scientifiques puissent être probables et ne 
soient pas "fantaisistes". Par ailleurs, les résultats 
scientifiques, s'ils évoluent positivement, doivent 
pouvoir entraîner une diminution des mesures 
d'ingérence. Il faut donc être capable d'évaluer les 
mesures et la gestion du risque. 
 
Le deuxième élément vise la prise en compte des 
coûts et des bénéfices de l'action, avant la prise de 
décision. Dans une affaire récente, la Cour a 
d'ailleurs dit que c'est une exigence qui doit être 
remplie, avant que les décideurs ne prennent une 
mesure en amont. Par exemple, quand on décide 
de recourir à un outil technologique comme le 
traçage, une évaluation peut être faite de façon 
globale plutôt qu'uniquement technologique, mais 
aussi sous l'angle de la santé publique, en 
comparaison avec d'autres méthodes 
technologiques. Il peut également y avoir une 
évaluation économique, une évaluation en matière 
de bien-être, etc. Ces différentes évaluations 
doivent être prévues dans un texte de loi pour 
pouvoir y recourir. En effet, il s'agit d'une obligation 
prévue par la Cour européenne. 
 
Quoi qu'il en soit, cela va renforcer l'obligation de 
motivation quant aux mesures qui sont prises et 
cela va favoriser une plus grande lisibilité au niveau 
du contrôle parlementaire et juridictionnel. Voilà 
pour ce qui est du principe de précaution et la 
nécessité de l'encadrer dans l’avant-projet de loi.  
 
D'autres questions ont été posées au sujet de 
l'articulation des arrêtés. Faut-il une politique 
globale en la matière, sachant que les arrêtés se 
succèdent ? Je pense avoir répondu à cette 
question en disant qu'il faut, en tout cas, des bases 
juridiques constitutionnelles solides.  
 
Il faudra distinguer les différentes questions mais 
je pense qu'il y a des solutions et que notre rôle est 
d'être constructifs, en tant que juristes en tout cas, 
pour aboutir à un équilibre entre les protections et 
permettre au gouvernement et au Parlement de 
davantage rencontrer la confiance des citoyens. 
 
Pour les divers intérêts en présence, j'en ai parlé 
en suggérant que les expertises soient plus larges 
et associent les différentes connaissances, de 

manière à pouvoir permettre de collaborer de façon 
pluridisciplinaire et avec un certain nombre de 
compétences autour de la table. Je crois en effet 
qu'une fois qu'on aura refixé les objectifs de la loi, 
il faudra prendre le temps d’ordonner et de décliner 
ceux-ci. Je pense en effet qu'une loi qui aurait une 
perspective plus large, plus globale, notamment 
dans le domaine sanitaire est fondamentale et qu'il 
est regrettable de commencer par les mesures de 
supervision et de contrôle. C'est un mauvais 
message à la population. C'est un message qui va 
éloigner la population des responsables politiques. 
Je ne crois pas qu'il faille s'engager dans cette 
direction-là. Elle ne correspond pas à nos traditions 
éthiques et juridiques en Belgique. 
 
Par ailleurs, il est vrai qu'il y a la question de la 
temporalité. C'est une des questions dont il faudrait 
redébattre : le déclenchement, le maintien, la fin de 
l’état d’urgence. Il y a des éléments incertains aussi 
à cet égard, à la fois sur le plan scientifique et cette 
incertitude se reflète sur le plan juridique. Pourtant, 
beaucoup de conséquences sont assorties sur le 
plan juridique à ces trois circonstances. 
 
Là aussi, pour répondre à certains parlementaires, 
il me semble qu'il est intéressant de réfléchir aux 
conséquences qu'on veut véritablement aborder. 
Quelles sont les conséquences les plus 
importantes qu'il faut trancher au regard de la 
temporalité ? En effet, dans un texte de loi, on peut 
aborder des tas de conséquences mais il faut 
pouvoir scinder les conséquences à très court 
terme, les conséquences à moyen terme et les 
conséquences à plus long terme. Cela aussi 
devrait faire partie de cette méthodologie dont j'ai 
parlé.  
 
Plusieurs personnes ont suggéré de prendre des 
avis préalables auprès d’institutions, dont l'Institut 
des droits humains qui a d'ailleurs rendu un avis 
intéressant à propos de l'avant-projet. Tous ces 
avis doivent idéalement pouvoir être sollicités. Le 
tout, c'est, encore une fois, la question de la 
temporalité, c'est-à-dire que, d'une manière ou 
d'une autre, il faut trouver des méthodes de 
consultation qui peuvent répondre à l'urgence, au 
moyen terme et au long terme. 
 
Monsieur le président, j'espère n'avoir pas été trop 
longue. Je m'excuse de ne pas avoir pu répondre 
à tout le monde. Je suis bien entendu joignable, 
mes coordonnées se trouvent sur internet. 
N'hésitez pas ! S'il y a d'autres questions, c'est 
avec plaisir que j'y répondrai. 
 
De voorzitter: Professor Hens, mijnheer Gilbert, 
professeur Doutrelepont, ik wil u van harte 
bedanken voor uw inbreng.  
 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



2831897/001DOC 55

 16/03/2021 CRIV 55 K804 
 

CHAMBRE-3E SESSION DE LA  55E LEGISLATURE 2020 2021 KAMER-3E ZITTING VAN DE 55E ZITTINGSPERIODE 

 

30 

De openbare commissievergadering wordt 
gesloten om 13.25 uur. 
La réunion publique de commission est levée à 
13.25 heures. 
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Louvain-la-Neuve, le 10 mars 2021 

 
 

Note à l’attention de la Commission de l’Intérieur de la Chambre des représentants  
sur l’avant-projet de loi relative aux mesures de police administrative  

lors d’une situation d’urgence épidémique   
 

Une analyse sous l’angle du principe de séparation des pouvoirs 

Céline Romainville 
Professeure à l’UCLouvain* 

 

1. Dès lors que les relations entre pouvoir exécutif et législatif ont été au cœur des débats qui ont précédé 
la rédaction de l’avant-projet de loi, l’analyse se concentre ici sur la question de l’équilibre des pouvoirs. 
Après avoir rappelé les principes constitutionnels relatifs à la séparation des pouvoirs (1), l’on envisage 
l’articulation des pouvoirs s’agissant de la déclaration de situation d’urgence épidémique (2) et de 
l’adoption d’arrêtés par le ministre de l’Intérieur (3).  

 

1. Le cadre constitutionnel : le principe de légalité dans les ingérences aux droits et libertés 
et l’impossibilité de suspendre la Constitution 

 
1.1. La légalité, principe cardinal de la démocratie belge 
 
2. La séparation des pouvoirs est une procédure dont la finalité est de garantir l’autodétermination 
collective et l’adoption de décisions revêtues d’une légitimité démocratique1. Elle inclut une certaine 
répartition des compétences entre le pouvoir législatif et le pouvoir exécutif, balisée par plusieurs 
dispositions de la Constitution belge.  
 
La distribution des pouvoirs organisée par la Constitution belge donne une large place à un principe de 
légalité. Elle consacre ainsi le principe de l’intervention du Parlement, c’est-à-dire d’une assemblée 
délibérante démocratiquement élue, pour fixer les éléments essentiels d’une réglementation. Dans une 
démocratie, c’est au législateur de faire les choix politiques essentiels.2 

3. En ce qui concerne plus particulièrement la réglementation des droits et libertés, la réserve à la loi 
formelle est un « [p]rincipe général sous-jacent à l’ensemble de la Constitution belge ».3 La section de 
législation du Conseil d’État a rappelé ce principes dans les termes suivants : 

                                                           
* Céline Romainville est professeure de droit constitutionnel à l’UCLouvain et membre du Centre de recherches 
sur l’Etat et la Constitution (CRECO) de cette Université. 
1 C. MÖLLERS, The Three Branches, Oxford, Oxford University Press, 2013, pp. 51 à 109. 
2 J. VELAERS, « Het ‘recht op de wetgever’ : beschouwingen over de voorbehouden en de residuaire 
bevoegdheden », in En hommage à Francis Delpérée. Itinéraires d’un constitutionnaliste, Bruxelles, Bruylant, 
2007, pp. 1631-1641. 
3 S. VAN DROOGHENBROECK, C. RICZALLAH, « Le principe de la légalité des limitations aux droits et libertés », in 
L. DETROUX, M. EL BERHOUMI, B. LOMBAERT, La légalité, un principe de la démocratie belge en péril ?, 
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« Dans l’ordre juridique belge, les éléments essentiels d’une réglementation doivent figurer dans 
une norme adoptée par le pouvoir législatif. Cette exigence est renforcée lorsque cette 
réglementation tend à limiter un droit fondamental ».4 

L’assemblée générale de la section de législation du Conseil d’État a également précisé que la mise en 
œuvre des droits fondamentaux « relève de la compétence naturelle du législateur ».5 

4. Le principe de légalité en droit constitutionnel belge concerne non seulement les ingérences dans les 
droits et libertés qui résultent du non-respect des obligations négatives induites des droits et libertés, 
mais également la mise en œuvre des obligations positives. 

Au rang des ingérences dans les droits et libertés, c’est au législateur que revient en particulier la 
compétence de régler les cas de privation de liberté (art. 12), de visites domiciliaires (art. 15), de 
l’ingérence dans la liberté de culte (art. 19), de limitation au droit au respect de la vie privée et familiale 
(art. 22), de l’ingérence dans le droit à la culture (art. 23) ou à l’enseignement (art. 24) ou encore de 
limitation dans l’exercice du droit de s'assembler paisiblement et sans armes (art. 26). En ce qui concerne 
la mise en œuvre des obligations positives induites des droits et libertés, c’est sur le législateur que pèse 
selon la Constitution belge, l’obligation de garantir le « droit à la protection de la santé » ou encore le 
droit à des conditions de travail saines et sûres6.  

C’est donc au législateur qu’il revient, en vertu de la Constitution belge, d’adopter les éléments 
essentiels des mesures permettant, en cas d’épidémie ou de pandémie, de garantir le droit à la santé, à la 
vie7, à des conditions de travail saines et sûres. C’est également au législateur qu’il revient de prévoir 
les restrictions dans les droits et libertés potentiellement affectés par les mesures prises pour faire face 
à une épidémie.  Cette réserve à la loi n’implique certes pas que le législateur règle lui-même l’ensemble 
de la matière : il peut habiliter le pouvoir exécutif, pour autant qu’il règle lui-même les éléments 
essentiels de la matière. 

 

1.2. L’interdiction des suspensions  

5. L’article 187 de la Constitution belge prévoit que « la Constitution ne peut être suspendue en tout ou 
en partie ». Cette disposition implique que les garanties établies par la Constitution valent en toutes 
circonstances, que tout état d’exception est interdit et que toute dérogation aux droits et libertés est 
exclue. La dérogation est la suspension totale d’un droit, c’est-à-dire la paralysie complète, quoique 
                                                           
Bruxelles, Larcier, 2019, p. 27. Voy. C.E., avis n°64800/VR donné le 5 février 2019; ou encore C.C., n° 195/2009, 
3 décembre 2009, B.34. 
4 C.E., avis n° 39.942/AG donné le 18 avril 2016, p. 11. 
5 C.E., avis n° 64.133/AG donné le 5 octobre 2018 donné sur un avant-projet de loi modifiant la loi du 22 juillet 
1993 portant certaines mesures en matière de fonction publique, non publié, mais cité dans un avis n° 64.117/1 
donné le 11 octobre 2018 sur un avant-projet de loi concernant l’organisation des services pénitentiaires et le statut 
du personnel pénitentiaire 
6 Voir l’article 23 de la Constitution « Chacun a le droit de mener une vie conforme à la dignité humaine. À cette 
fin, la loi, le décret ou la règle visée à l'article 134 garantissent, en tenant compte des obligations correspondantes, 
les droits économiques, sociaux et culturels, et déterminent les conditions de leur exercice ».  
Concernant le droit à la protection de la santé, voy sur la nécessité de l’intervention du législateur : C.C., arrêt n° 
1/2019 du 23 janvier 2019, B. 29.2. 
7 Voy. sur les obligations positives induites du droit à la vie, par exemple : Voy. par exemple : Cour eur. dr. h., 
(G.C.) Fernandes de Oliveira c. Portugal, 31 janvier 2019, §104 : « la première phrase de l’article 2, qui se place 
parmi les articles primordiaux de la Convention en ce qu’il consacre l’une des valeurs fondamentales des sociétés 
démocratiques qui forment le Conseil de l’Europe, impose à l’État l’obligation non seulement de s’abstenir de 
donner la mort « intentionnellement », mais aussi de prendre les mesures nécessaires à la protection de la vie des 
personnes relevant de sa juridiction ». 
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temporaire, de l'exercice de l'un ou plusieurs droits et libertés garantis8. Les droits et libertés, lorsqu’ils 
sont suspendus, sont « mis entre parenthèse ».9 

6. S’agissant des règles constitutionnelles qui ne tolèrent pas de limitation en temps ordinaires, l’article 
187 doit s’interpréter comme suit : toute atteinte à ces règles constitue une suspension interdite. Les 
règles constitutionnelles qui concernent l’exercice des pouvoirs constitués ne prévoient pas de 
limitations ; tout écart par rapport à ces règles doit donc ipso jure être qualifié de suspension.10 Jan 
Velaers écrit ainsi que : “Eigenlijk herhaalt artikel 187 GW wat al in artikel 33 GW staat. De machten 
worden uitgeoefend op de wijze die de grondwet bepaalt.”11 L’article 187 implique également que les 
droits et libertés constitutionnels absolus ne peuvent être limités, en aucune circonstance. 

7. Pour ce qui concerne les règles constitutionnelles qui admettent des limitations, l’application de 
l’article 187 est plus complexe. Doctrine et jurisprudence tendent à considérer que l’élément qui permet 
de distinguer les restrictions des dérogations est l’atteinte à la substance des droits. L’article 187 interdit 
donc toute atteinte à la substance des droits.  

Les rédacteurs de l’avant-projet se défendent de toute atteinte à l’article 187 dans l’exposé des motifs 
(cette précision est inutile dès lors que la proposition inverse ne peut être affirmée). Néanmoins, à la 
lecture de l’avant-projet, il n’est pas possible d’écarter l’hypothèse que les mesures qui pourraient être 
adoptées sur la base des articles 4 et 5, et qui peuvent être combinées entre elles, ne constituent une 
suspension de facto de la Constitution. 

8. La Constitution ne prévoit pas de régime d’exception permettant de suspendre des dispositions 
constitutionnelles. Il n’en demeure pas moins que des procédés exceptionnels ont pas été mobilisés dans 
diverses crises – liées à la situation économique, aux contextes de guerres ou à la menace terroriste – et 
dans la crise sanitaire que nous traversons : les mesures de police (1.3.), d’une part, et les pouvoirs 
spéciaux (1.4.), d’autre part. 

1.3. Les mesures de police et le principe de légalité dans les ingérences aux droits et libertés 

9. Pour maintenir l’ordre public, il est classiquement recouru à des mesures de police. Cette technique a 
été abondamment utilisée pour faire face à la pandémie de Covid-19. Des mesures de police ont été 
adoptées au niveau fédéral12, provincial ou communal, sur la base de législations qui contiennent des 
dispositions assez imprécises et d’une grande généralité. Le moins que l’on puisse dire, en effet, est 
qu’elles ne définissent pas de manière très explicite les éléments essentiels des mesures susceptibles 
d’être prises, ni n’encadrent expressément les objectifs à poursuivre lors de leur adoption.13 On doit 
aussi constater que les mesures de police envisagées dans le cadre de la pandémie s’appliquent de 
manière générale, sur tout le territoire, pour tous les citoyens, alors que ce type de mesure de police est 

                                                           
8 Voy. notamm. R. ERGEC, Les droits de l’Homme à l’épreuve des circonstances exceptionnelles. Etude sur 
l’article 15 de la Convention européenne des droits de l’Homme, Bruxelles, Bruylant, 1987, p. 39 et suiv. 
9 J. VELAERS ET S. VAN DROOGHENBROECK, Note relative à l’insertion d’une clause constitutionnelle transversale 
relative aux restrictions aux droits et libertés, rapport du groupe de travail chargé de l’examen du Titre II de la 
Constitution, doc. parl., Ch., 2004-2005, n° 51-2304/001, pp. 13 à 15 
10 J. VELAERS, De Grondwet. Een artikelsgewjzecommentaar, Deel III, Die Keure, 2020, p. 600. 
11 Ibid., p. 600. 
12 Au plan fédéral, trois législations confèrent au ministre de l’Intérieur des pouvoirs étendus en matière de gestion 
de crise : la loi du 5 août 1992 sur la fonction de police, la loi du 15 mai 2007 relative à la sécurité civile et la loi 
du 31 décembre 1963 sur la protection civile.  
13 J. CLARENNE, C. ROMAINVILLE, « Le droit constitutionnel belge à l'épreuve du COVID-19 », Billet 1/2, Blog 
Jus Politicum, avril 2020. 
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pensé classiquement comme un dispositif territorialement circonscrit, dont l’application est limitée dans 
le temps et dans l’espace.  

10. Or, on doit constater que certains dispositifs du droit administratif adoptés il y a un certain temps - 
ou repris d’anciens dispositifs -, comme l’article 135, § 2, de la Nouvelle loi communale, se situent « en-
deçà des standards contemporains de la légalité ».14 Ainsi, la section de législation du Conseil d’État 
semble considérer dans certains avis que la création de nouvelles dispositions de police en des termes 
très généraux est problématique. S’agissant d’une disposition autorisant le Gouverneur de la province à  
« fai[re] publier, au plus tard trois mois avant la date de l’élection, un arrêté établissant les dispositions 
de police en vue de préserver l’ordre public durant la campagne électorale et le jour de l’élection », la 
section de législation du Conseil d’État estime que : 

 « L’objet de l’arrêté qu’envisage le texte – à savoir "les dispositions de police en vue de 
préserver l’ordre public durant la campagne électorale et le jour de l’élection"– est a priori très 
large. Est-ce bien l’intention ? Il importe d’être particulièrement attentif à cette question, 
notamment pour éviter toute incertitude quant à l’incidence que la disposition en projet est 
susceptible d’avoir sur l’étendue des pouvoirs dont dispose déjà le gouverneur sur la base de 
l’article 128 de la loi provinciale et dont disposent normalement les autorités communales en 
matière de police administrative générale en toutes circonstances, ce qui couvre notamment 
l’hypothèse de la préservation de l’ordre public durant les campagnes électorales ainsi que les 
jours d’élections. En tout état de cause, dès lors que la disposition en projet règle une matière 
que la Constitution réserve à la loi et qu’elle porte sur l’adoption de mesures restrictives des 
droits et libertés, il incombe au législateur de déterminer l’objet de ces mesures plus précisément 
que ne le fait la disposition en projet.».15  

11. Ainsi, l’avant-projet, lorsqu’il est analysé au regard des standards contemporains en matière de 
légalité, s’avère problématique.  

L’article 4, § 1er, alinéa 2, autorise en des termes très généraux l’adoption de mesures renforcées par les 
gouverneurs et les bourgmestres : « Lorsque les circonstances locales l’exigent, les gouverneurs et 
bourgmestres prennent des mesures renforcées par rapport à celles prises par le ministre, conformément 
à ses éventuelles instructions. A cet effet, ils se concertent avec les autorités fédérales ou fédérées 
compétentes en fonction de la mesure envisagée (…) ». La création de cette police aux contours tout à 
fait indéterminés est hautement problématique au regard de l’exigence de légalité. En effet, les mesures 
ne sont pas précisées, et pas davantage la finalité qu’elles peuvent poursuivre. Or, il s’agit d’une police 
qui concerne une matière que la Constitution réserve à la loi, et qui concerne l’adoption de mesures 
potentiellement très restrictives des droits et libertés : c’est donc au législateur de déterminer le plus 
précisément possible les éléments essentiels des mesures que les autorités locales peuvent adopter, et 
les conditions dans lesquelles elles peuvent les adopter. 

L’avant-projet crée, en outre, dans ses articles 4 et 5, une police administrative spéciale en des termes 
très généraux avec des délégations importantes au ministre de l’Intérieur, lui permettant d’adopter des 
mesures très attentatoires aux droits et libertés. L’avant-projet règle ici une matière que la Constitution 
réserve à la loi. Il revient, dès lors, au législateur de définir les éléments essentiels de ces mesures (leur 
objet, leur champ d’application, leur portée, les conditions dans lesquelles elles peuvent être adoptées). 
Si la justification de l’imprécision de l’article 5 de l’avant-projet réside dans les circonstances 
exceptionnelles, et dans le caractère imprévisible de la situation d’urgence épidémique, le législateur se 
                                                           
14 S. VAN DROOGHENBROECK, C. RICZALLAH,  « Le principe de la légalité des limitations aux droits et libertés », 
op.cit., p. 35. 
15 C.E., avis n°62.770/2 donné le 24 janvier 2018, p. 8, §1er. 
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retrouve dans une situation où il doit concilier la nécessité d’une certaine flexibilité avec l’exigence de 
légalité consacrée par la Constitution – qui, rappelons-le, ne peut être suspendue. Or, il n’y a pas dans 
la Constitution de disposition indiquant dans quelles conditions il est possible de relativiser la portée du 
principe de légalité en raison de circonstances exceptionnelles. On peut raisonner en partant de 
l’interprétation qu’a reçu l’article 105 de la Constitution dans les cas de circonstances exceptionnelles, 
c’est-à-dire en partant des conditions d’admissibilité des pouvoirs spéciaux. On ne peut en effet 
raisonner dans le cadre de l’article 108 de la Constitution, dès lors qu’il est exclu de considérer que les 
mesures envisagées dans l’avant-projet puissent relever du simple pouvoir d’exécution du Roi. Vu 
l’ampleur des restrictions dans les droits et libertés qui peuvent être adoptées à partir des articles 4 et 5 
de l’avant-projet, il semble également compliqué de n’y lire que des habilitations ordinaires. Sauf à 
considérer que la loi crée une nouvelle catégorie d’habilitations – mais alors, sur quel fondement 
constitutionnel ? Et à partir de quel raisonnement ? L’exposé des motifs n’en dit rien –, et dès lors qu’il 
ne s’agit pas ici de mesures d’exécution ni d’une habilitation ordinaire, on peut raisonner par rapport au 
régime des pouvoirs spéciaux.  

1.4. La conciliation entre circonstances exceptionnelles et exigence de légalité : les pouvoirs 
spéciaux 

12. Les pouvoirs spéciaux sont une technique qui permet de renforcer la capacité des gouvernements à 
agir de manière rapide, tout en préservant dans la mesure du possible l’équilibre des pouvoirs entre 
pouvoir exécutif et pouvoir législatif. Par l’adoption d’une loi de pouvoirs spéciaux, le législateur 
habilite le Roi à régler seul des matières qui, en principe, relèvent du pouvoir législatif. Le gouvernement 
investi de pouvoirs spéciaux peut adopter des arrêtés royaux qui modifient, complètent, abrogent ou 
remplacent des dispositions légales. Le régime juridique des pouvoirs spéciaux s’est construit 
progressivement.  

La constitutionnalité de la technique des pouvoirs spéciaux est aujourd’hui admise sur la base d’une 
interprétation audacieuse de l’article 105 de la Constitution, qui dispose que « [l]e Roi n’a d’autres 
pouvoirs que ceux que lui attribuent formellement (…) les lois particulières portées en vertu de la 
Constitution même ». Cette disposition a en effet été interprétée ne s’opposant pas à « l’attribution au 
Roi d’un (…)  pouvoir réglementaire étendu » en ce compris dans des matières réservées au législateur, 
mais à certaines conditions. : 

1) des circonstances exceptionnelles doivent justifier le recours aux pouvoirs spéciaux ; 
2) l’habilitation doit être limitée dans le temps ; 
3) la loi doit déterminer avec précision les matières dans lesquelles le gouvernement est habilité à 

intervenir, les objectifs poursuivis par le gouvernement dans l’exercice des pouvoirs spéciaux 
ainsi que la nature et la portée des mesures que le Roi peut adopter ; 

4) les pouvoirs spéciaux ne peuvent porter atteinte à la répartition des compétences entre l’autorité 
fédérale, les communautés et les régions ; 

5) les arrêtés de pouvoirs spéciaux, lorsqu’ils règlent des matières réservées à la loi, doivent être 
examinés et confirmés par le législateur endéans un délai déterminé, à défaut de quoi ils sont 
réputés n’avoir jamais sorti d’effets16. 

13. En l’absence de disposition constitutionnelle donnant un fondement spécial à une « loi pandémie », 
nous devons raisonner à partir des ressources plus générales qui sont à notre disposition. Dès lors, les 

                                                           
16 Voy. notamment sur ces conditions : C.E., avis n° 47.062/1/V donné le 18 août 2009 et C.A., n°52/99 du 26 mai 
1999, B.3.4. Les deux dernières conditions ne s’appliquent, à strictement parler, que pour les matières réservées 
au législateur mais la section de législation recommande de formuler ces conditions de manière générale dans les 
lois de pouvoirs spéciaux. 
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habilitations qu’une telle loi opèrerait au profit du pouvoir exécutif doivent respecter les balises de 
l’article 105 de la Constitution telles qu’interprétées par le Conseil d’État et la Cour constitutionnelle. 
Ainsi, dans la mesure où les habilitations prévues par l’avant-projet relèvent de matières que la 
Constitution réserve à la loi, et par conséquent peuvent impliquer l’adoption de mesures qui modifient, 
complètent, remplacent ou abrogent des dispositions législatives, il faut respecter les conditions posées 
pour les pouvoirs spéciaux. L’application de ces conditions, mutatis mutandis, implique que :  

1) des circonstances exceptionnelles doivent justifier le recours aux pouvoirs spéciaux : en 
l’espèce, la justification de pareilles circonstances est réglée par les articles 2 et 3 de l’avant-
projet, relatifs à la déclaration de situation d’urgence épidémique ; 

2) l’habilitation doit être limitée dans le temps : condition remplie en l’espèce avec les périodes de 
trois mois ; 

3) l’avant-projet doit déterminer avec précision les matières dans lesquelles le gouvernement est 
habilité à intervenir, les objectifs qu’il peut poursuivre et la nature et la portée des mesures qu’il 
peut adopter pour combattre l’épidémie – en l’espèce la nature et la portée des mesures restent 
très indéterminées ; 

4) Les mesures prises doivent être confirmées par le législateur endéans un certain délai, à défaut 
de quoi elles sont réputées ne jamais avoir sorti d’effets17- en l’espèce, une telle confirmation 
n’est pas prévue.   

1.5. L’articulation entre les polices 

14. Enfin, se pose la question de l’articulation entre l’avant-projet et les autres dispositifs de police 
existant – en particulier l’article 182 de la loi de 2007. L’exposé des motifs de l’avant-projet prévoit la 
possibilité d’une application de la police générale. Ce passage est surprenant. La loi de 2007 ne peut 
donner un fondement à d'autres mesures sanitaires, sinon tout l'encadrement ainsi prévu n'a plus de sens 
puisqu’on laisserait au Gouvernement le soin de choisir entre deux fondements l'une plus restrictif, 
l'autre plus permissif pour adopter les mêmes mesures. On devrait considérer que la lex specialis établie 
par l’avant-projet, qui suit la loi générale, la supplante. En effet, une police spéciale exclut en principe 
une police générale - dès lors qu’elle est, claire, précise et complète. 

 

2. La déclaration de situation d’urgence épidémique (art. 3 de l’avant-projet) 

2.1. L’autorité compétente pour déclarer la situation d’urgence épidémique 

15. À défaut de disposition constitutionnelle encadrant ce type de situation, il peut être tentant de 
raisonner par rapport aux états d’exception et d’urgence. Néanmoins, il faut bien souligner ici les limites 
d’un tel raisonnement, dans un droit constitutionnel belge qui exclut les états d’exception et les états 
d’urgence qui supposent la mise entre parenthèse de dispositions constitutionnelles. C’est donc avec 
précaution qu’il faut manier les analyses et recommandations concernant les états d’urgence et 
d’exception : d’une part la Constitution belge organise un régime plus protecteur, avec un principe de 
légalité qui ne peut être suspendu, et d’autre part, que ces recommandations ne sont que des 
recommandations minimales. 

                                                           
17 Pour les hypothèses dans lesquelles les mesures n'affectent pas de matières réservées au législateur et de 
dispositions législatives la confirmation pourrait suivre les recommandations de la section de législation du Conseil 
d’Etat et limiter la confirmation aux mesures qui modifient, complètent, remplacent ou abrogent des dispositions 
législatives, c’est-à-dire des mesures qui doivent être adoptées par le législateur. 
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Concernant les déclaration d’urgence, la Commission de Venise en souligne l’importance18 et estime 
que tant le Parlement que le Gouvernement peuvent l’activer. La Commission de Venise considère que, 
dans le cas où c’est le gouvernement qui active l’état d’urgence, il faut que le Parlement approuve dans 
un bref délai. De manière générale, la Commission de Venise considère que le Parlement doit se voir 
reconnaître les prérogatives nécessaires à l’exercice d’un contrôle parlementaire efficace sur la 
déclaration d’urgence, ainsi que les juridictions.19 Force est également de constater que la majorité des 
dispositions constitutionnelles qui organisent un état d’urgence ou d’exception associent au moins deux 
pouvoirs, souvent l’exécutif et le législatif, dans la déclaration d’état d’urgence. Certaines prévoient 
également des exigences de majorités qualifiées. La plupart de ces Constitutions envisagent le cas où le 
Parlement est dans l’impossibilité de se réunir. Dans certaines hypothèses, on prévoit une confirmation 
à bref délai d’une déclaration initiée par le Gouvernement. L’inverse est également vrai. Dans certains 
systèmes, le Parlement est l’autorité qui peut activer certains états d’urgence ou d’exception. 

16. L’avant-projet propose un système dans lequel la déclaration d’urgence est édictée par arrêté royal 
et doit être confirmée par une loi « dans un délai de deux jours à compter de son entrée en vigueur ». Il 
est néanmoins prévu que « [l]orsque les membres de la Chambre des représentants sont dans 
l’impossibilité de se réunir, le Président de la Chambre des représentants peut décider de prolonger le 
délai visé à l’alinéa 1er sans que le délai total ne puisse dépasser cinq jours ». A défaut de confirmation 
par la loi, la déclaration d’urgence édictée par arrêté royal cesse de produire ses effets.  

17. Ce système appelle trois observations. 

Premièrement, avant la confirmation législative endéans le délai de deux jours, éventuellement prolongé 
à cinq jours, les mesures prévues à l’article 4 et 5 ne peuvent être édictées et mises en œuvre. Il y a là 
un risque que l’Etat ne respecte pas ses obligations positives en matière de protection de la santé, 
protection de la vie ou protection de conditions de travail saines et sûres. Dès lors que les autorités 
devront agir, sur quelle base le feront-elles durant ce délai ? On peut imaginer qu’elles pourraient agir 
sur la base de l’article 182 de la loi 2007, qui n’est pas abrogé par la présente législation, ce qui pose 
problème car on ne voit pas le sens qu’il y a à laisser au Gouvernement le soin de choisir entre deux 
fondements l'une plus restrictif, l'autre plus permissif pour adopter les mêmes mesures (cfr supra n°14). 
Mieux vaudrait prévoir que la déclaration puisse produire ses effets avant sa confirmation législative, 
comme c’est le cas des arrêtés de pouvoirs spéciaux. 

Deuxièmement, dans la même perspective, lorsque des conditions très particulières paralysent la 
capacité d’action du Parlement, on pourrait résoudre le dilemme entre légitimité et flexibilité, en 
autorisant une première déclaration d’urgence, qui ouvrirait la possibilité de prendre déjà des mesures 
qui pourraient d’emblée rentrer en vigueur. Tant la déclaration de situation d’urgence épidémique que 
les premières mesures devraient être confirmé par le législateur dans un bref délai (par exemple une 
semaine), à défaut de quoi elles seraient réputées ne jamais avoir sortis d’effets. Pour toutes les 
déclarations ultérieures et arrêtés (ministériels ou royaux) ultérieurs, le Parlement devrait intervenir au 
niveau de la déclaration de situation d’urgence épidémique. 

Troisièmement, au regard de la centralité du rôle du Parlement dans la démocratie parlementaire belge, 
et de l’importance de la déclaration de situation d’urgence épidémique, il est compliqué de comprendre 
que l’activation du régime de la situation d’urgence épidémique ne puisse être le fruit d’une initiative 
parlementaire.  

                                                           
18 Commission de Venise, Respect de la démocratie, des droits de l’homme et de l’état de droit en situation 
d’urgence : Réflexions, - 9 - CDL-PI(2020)005rev, Strasbourg, 26 mai 2020, p. 9. 
19 Ibid., p. 5. 
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2.2. La durée 

18. Le basculement dans un régime coloré d’exceptionnalisme – même s’il se défend de toute atteinte à 
l’article 187 – ne peut qu’être que strictement limité dans le temps ; il est fondamental de tracer une 
ligne rouge entre la gestion de l’urgence sanitaire et la normalité.20 Il est crucial d’éviter tout effet 
d’accoutumance au registre de l’exception – dont on rappelle qu’il est par principe exclu par l’article 
187 – et d’éviter à tout prix l’inscription dans le droit commun des mesures d’urgence qui peuvent être 
adoptées à partir de la loi.   

L’urgence sanitaire ne peut donc être activée pour un long délai. Le délai ici proposé de 3 mois est long 
lorsqu’il est mis en perspective avec les délais envisagés dans les arrêtés ministériels covid. On pourrait 
envisager une déclaration d’urgence pour une durée ramenée à 1 mois. 

 

2.3. Prolongation 

19. L’avant-projet prévoit la possibilité de prolongations sans limites. Il conviendrait de réfléchir à une 
ligne rouge temporelle dans les prolongations possibles. Après un certain délai, il pourrait être exigé de 
procéder à une évaluation plus serrée de la situation pour envisager une nouvelle prolongation, en 
exigeant alors une majorité qualifiée.  

La Commission de Venise souligne d’ailleurs l’importance d’une intervention parlementaire à la 
majorité qualifiée lorsqu’il s’agit de prolonger l’état d’urgence au-delà de la période initiale : 

« Il convient d’assurer la participation de l’opposition à l’approbation de la déclaration d’état 
d’urgence, et/ou à l’examen a posteriori des décrets d’urgence ou de toute prolongation de l’état 
d’urgence. La majorité qualifiée pourrait être requise pour prolonger l’état d’urgence au-delà de 
la période initiale. Si le report d’élections est envisagé (…), il convient d’associer tous les partis 
politiques au débat avant de prendre une décision »21 

 

2.4. Contrôles a priori 

20. En l’état actuel du projet, aucun contrôle a priori n’est prévu sur la situation d’urgence. Le délai fixé 
de deux jours ne cadre pas avec le délai de 5 jours pour les avis prescrit par les lois coordonnées sur le 
Conseil d’État. Or, vu l’importance de la déclaration, il faudrait sans doute prévoir un contrôle ad hoc a 
priori par la section de législation du Conseil d’État. Il s’agirait de modifier les lois coordonnées sur le 
Conseil d’État en conséquence, dans le cadre de la procédure bicamérale prévue à l’article 78 de la 
Constitution, et de prévoir par exemple un délai de 24 ou 48 heures endéans lequel la section de 
législation du Conseil d’État devrait donner son avis sur la déclaration de situation d’urgence 
épidémique. 

Il n’est pas possible de confier un tel contrôle à la Cour constitutionnelle dès lors que ses compétences 
sont définies par l’article 142 de la Constitution, qui n’est pas ouvert à révision.  

 

 

                                                           
20 Commission de Venise, Respect de la démocratie, des droits de l’homme et de l’état de droit en situation 
d’urgence : Réflexions, - 9 - CDL-PI(2020)005rev, Strasbourg, 26 mai 2020, p. 5, §13. 
21 Ibid., p. 19, §84. 
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2.5. Contrôles a posteriori 

21. Concernant les contrôles a posteriori sur les déclarations de situation d’urgence épidémique, un 
contrôle parlementaire est aménagé à l’article 9 de l’avant-projet, qui prévoit d’un rapport mensuel des 
ministres concernés à la Chambre des représentants au sujet du maintien de la situation d’urgence 
épidémique (art. 9).  

Il conviendrait également d’organiser le contrôle juridictionnel de cette déclaration d’urgence. Si, 
comme avec une loi de confirmation des pouvoirs spéciaux, l’on considère que la confirmation 
législative a pour effet de changer la nature juridique de la déclaration et de la soustraire de la 
compétence de la section du contentieux administratif du Conseil d’État pour la soumettre à celle de la 
Cour constitutionnelle, on pourrait être confronté à une difficulté en ce que cette dernière, dans l’état 
actuel de ses compétences, ne saurait contrôler le respect des conditions de la déclaration. Sauf à réviser 
la Constitution pour prévoir une compétence spécifique de la Cour constitutionnelle à cet égard, mieux 
vaudrait prévoir une exception dans les lois coordonnées du Conseil d’État pour permettre à ce dernier 
de connaître la déclaration même après sa confirmation par le Parlement. 

 

3. Les mesures adoptées par le Ministre de l’Intérieur (articles 4 et 5) 

22. L’avant-projet prévoit en l’état que les mesures de police administrative seront adoptées par le 
Ministre de l’Intérieur, par arrêté ministériel délibéré en Conseil des ministres (art. 4, § 1er, de l’avant-
projet).  

Les contrôles envisagés sont primo la communication au Président de la chambre des avis des organes 
à partir desquels les arrêtés ont été adoptés, secundo, la possibilité, rappelée à l’article 4, § 3, alinéa 4, 
d’une abrogation totale ou partielle des arrêtés ministériels par la loi et, tertio, le rapport mensuel des 
ministres concernés à la Chambre des représentants au sujet des mesures de police administratives 
adoptées (art. 9).  

Ce système appelle plusieurs commentaires. 

 

3.1. Le législateur ne peut déléguer un pouvoir normatif à un Ministre  

23. La section de législation a rappelé que le législateur ne peut, en principe, déléguer un pouvoir 
normatif à un Ministre : 

« À cet égard, il y a lieu de souligner que le législateur ne peut, en principe, accorder de 
délégation sur le plan normatif à un ministre. En effet, en vertu des principes constitutionnels 
relatifs à l’exercice des pouvoirs, le pouvoir réglementaire est dévolu au Roi. Certes, il n’est pas 
incompatible avec ces principes de conférer à un ministre une délégation de pouvoirs d’ordre 
accessoire ou secondaire, mais il n’en demeure pas moins qu’il appartient alors, en principe, au 
Roi et non au législateur, d’octroyer pareille délégation dans les limites de ses pouvoirs. En 
effet, l’octroi par le législateur d’une délégation directe de tels pouvoirs à un ministre signifierait 
que le législateur empiéterait sur une prérogative qui revient au Roi en tant que chef du pouvoir 
exécutif fédéral (voir l’article 37 de la Constitution). Pareille délégation ne pourrait être 
admissible qu’en présence de motifs objectifs justifiant une intervention urgente du pouvoir 
exécutif »22 

                                                           
22 C.E., avis n°64.911/1 donné le 10 janvier 2019, p. 11, §6. 
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Il convient de prévoir l’adoption par arrêté royal des mesures de police administrative nécessaires pour 
prévenir et lutter contre une épidémie, d’autant que l’exigence d’une délibération préalable en Conseil 
des ministres coupe l’herbe sous le pied de l’argument de la délégation au ministre de l’Intérieur pour 
agir de manière plus rapide. 
 
 
3.2. L’intervention du Parlement  

24. En application des principes rappelés aux n° 2 à 13, et vu l’ampleur des mesures qui peuvent être 
adoptées à partir de l’habilitation établie dans l’avant-projet, il conviendrait de revoir le système établi 
à l’article 4 et de s’écarter de l’option initialement prise d’un contrôle du Parlement par l’abrogation 
totale et partielle d’arrêtés ministériels.  

S’agissant de l’abrogation d’arrêtés ministériels par la loi, il n’est pas nécessaire de rappeler l’évidence 
selon laquelle une loi est située à un étage supérieur de la hiérarchie des normes par rapport aux arrêtés 
ministériels et peut donc les contredire. Une loi ne pourrait dire le contraire : loi ne peut interdire à une 
loi de modifier ou d’abroger un arrêté ministériel. En outre, la section de législation rappelle qu’un tel 
procédé n’est pas élégant sur un plan légistique dès lors qu’« en principe, un texte donné ne peut être 
abrogé que par un texte de même intensité de force obligatoire ».23  

Quoiqu’il en soit, le mécanisme n’équivaut pas un contrôle en bonne et due forme. Il est plus cohérent 
de s’inscrire dans les clous de techniques législatives déjà éprouvées en matière de gestion de crise, en 
se rapprochant de la technique des pouvoirs spéciaux, qui est balisée par un régime juridique qui a pris 
des décennies à se construire. 

La troisième condition des pouvoirs spéciaux (précision des mesures) et la quatrième (confirmation 
législative) doivent donc être remplies au stade de l’adoption des mesures de police administrative.  

 

3.3. La précision des mesures 

25. Il importe de déterminer avec davantage de précision les matières dans lesquelles le Roi peut 
intervenir, ainsi que la nature et la portée des mesures qui peuvent être prises. L’avant-projet ne contient 
en lui-même pas de disposition qui restreint une liberté publique, mais les arrêtés envisagés peuvent 
avoir une telle portée. Dès lors que l’avant-projet de loi peut être la source d’atteintes importantes aux 
droits et libertés, il convient de garantir avec force le respect du principe de légalité. Outre la portée de 
ce principe en droit constitutionnel belge ci-avant rappelé, le droit de la Convention européenne des 
droits de l’homme exige que toute restriction aux droits et libertés soit précisées dans une règle 
suffisamment claire, précise, accessible, prévisible, générale et non rétroactive. La combinaison de ces 
deux exigences formelle et matérielle implique qu’une loi « pandémie » ne peut se contenter de lister 
les mesures qui peuvent être prises en cas de situation épidémique de manière très vague. Cette loi doit 
préciser les mesures susceptibles d’être adoptées et leur mise en œuvre, de telle sorte à garantir la 
prévisibilité, la cohérence, mais aussi la proportionnalité des mesures. En l’espèce, les mesures 
susceptibles d’être prises sont énoncées de manière trop générale. En particulier, l’article 5, §1er, h), qui 
prévoit que les mesures peuvent viser « la détermination des mesures physiques ou sanitaires » relativise 
nettement le caractère cadrant de l’énumération. 

                                                           
23 C.E., avis n°22.537/2 donné le 21 novembre 1994, p. 93. 
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26. Pour mieux baliser les prérogatives du pouvoir exécutif tout en donnant corps à l’exigence de 
proportionnalité qui conditionne la validité des restrictions aux libertés publiques, on pourrait réfléchir 
à un système de « paliers », à une gradation des mesures qui peuvent être prises. Ces paliers seraient 
définis en fonction du risque que fait peser une épidémie sur le système de santé. Il s’agirait alors de 
déterminer des critères à partir desquels établir ces paliers.  

Tout passage au « palier » supérieur, impliquant des restrictions plus lourdes dans les droits et libertés 
- devrait être dûment motivé, par l’insuffisance des mesures déjà déployées : 
- devrait idéalement faire l’objet d’une approbation parlementaire, ou d’une ratification 
parlementaire si une urgence particulièrement motivée requiert le passage par le gouvernement d’un 
« pallier » à un autre, mais dans ce cas, ce passage doit être confirmé par le parlement à bref délai. 
 

3.4. Le contrôle parlementaire des mesures adoptées par l’exécutif 

27. Il conviendrait de prévoir un examen précis et régulier des mesures adoptées. Le gouvernement doit 
pouvoir justifier la proportionnalité des mesures devant le Parlement, en faisant rapport régulièrement 
sur les mesures activées (toutes les semaines par exemple) et en donnant toute l’information à partir de 
laquelle il a pris des décisions. La Commission de Venise insiste ainsi sur l’efficacité du contrôle 
parlementaire : 

« Il est essentiel que la déclaration et la prolongation éventuelle de l'état d'urgence, d'une part, 
et l'activation et l'application des pouvoirs d'urgence, d'autre part, soient soumises à un contrôle 
parlementaire et judiciaire efficace »24 

En l’espèce, l’article 8 de l’avant-projet prévoit un rapport mensuel du ministre de l’Intérieur au sujet 
des mesures de police administrative adoptées sur la base des articles 4 et 5. Les ministres compétents 
font également rapport pour les aspects qui concernent leurs compétences. 

Il faudrait s’assurer que le Parlement reçoive toute l’information nécessaire pour que celui-ci puisse 
contrôler si les mesures adoptées par le Gouvernement sont : 

- légitimes : c’est-à-dire justifiées au regard de l’objectif légitime. Cet objectif doit être précisé 
et seul cet objectif peut être poursuivi par les mesures adoptées, en vertu de l’article 18 de  la 
Convention européenne des droits de l’homme25. 
 

- adéquates : c’est-à-dire susceptibles d’atteindre l’objectif poursuivi. L’adéquation doit pouvoir 
être démontrée à partir des données disponibles. 
 

- nécessaires : il s’agit de s’assurer qu’il n’y a pas d’autres voies moins attentatoires aux droits et 
libertés pour atteindre l’objectif légitime poursuivi. En particulier, si l’on envisage une gradation 
des mesures, pour chaque « passage de palier », il faut démontrer que les mesures précédentes 
étaient insuffisantes.  
 
La Commission de Venise précise en outre que « seules sont justifiables les mesures 
susceptibles d’aider l’État à surmonter la situation exceptionnelle. Le but global des mesures 
d’urgence doit être de surmonter la situation et d’assurer un "retour à la normale". Par 

                                                           
24 Commission de Venise, Respect de la démocratie, des droits de l’homme et de l’état de droit en situation 
d’urgence : Réflexions, - 9 - CDL-PI(2020)005rev, Strasbourg, 26 mai 2020, p. 5, § 14. 
25 « Les restrictions qui, aux termes de la présente Convention, sont apportées auxdits droits et libertés ne peuvent 
être appliquées que dans le but pour lequel elles ont été prévues. » 
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conséquent, il doit être mis fin à l’état d’urgence dès que l’urgence a cessé et que les pouvoirs 
établis par la législation ordinaire suffisent à faire face à la situation ».26 
 

- proportionnées au sens strict : le gouvernement doit démontrer que l’intérêt général, la 
protection des droits à la santé, ont été correctement mis en balance avec les droits et libertés 
restreints. 

 

3.5. La confirmation législative des mesures réglementaires 

28. Il est nécessaire, au regard du cadre constitutionnel belge de prévoir dans la loi une confirmation, 
endéans un délai défini (par exemple d’un mois) des arrêtés « de pouvoirs sanitaires » qui auraient 
complété, abrogé, ou modifié des lois – ne fût-ce que de manière implicite ou indirecte – sur la base des 
habilitations établies dans l’avant-projet et des arrêtés qui fixent des éléments essentiels relatifs aux 
droits et libertés, éléments qui devraient normalement être fixés par le législateur27.  

A défaut de confirmation, les arrêtés seraient réputés ne jamais avoir produit d’effets. 

Il est possible de prévoir une confirmation à géométrie variable, en distinguant la confirmation 
nécessaire des dispositions qui en principe relève du domaine du législateur et celles qui peuvent être 
adoptées par le pouvoir exécutif de manière autonome, en suivant sur ce point les recommandations de 
la section de législation du Conseil d’état. 

La Commission de Venise recommande l’organisation d’un système de confirmation législative des 
mesures adoptées dans le cadre d’états d’urgence ou d’exception : 

« 71. (…) il est (..) évident qu’une telle concentration de pouvoirs présente des dangers. Les valeurs 
qui sous-tendent les autres facteurs (légitimité démocratique, etc.) risquent d’en souffrir, avec 
plusieurs conséquences. Pour à la fois respecter la primauté du pouvoir législatif et prendre des 
décisions rapides, on peut prévoir que toutes les ordonnances gouvernementales adoptées en vertu 
de pouvoirs délégués soient présentées sans tarder (ou dans un délai spécifique) au législateur, pour 
approbation ou rejet. Il convient de permettre au parlement d’exprimer son désaccord sur des 
dispositions spécifiques, au lieu de ne prévoir que le « tout ou rien », c’est-à-dire l’approbation ou 
le rejet de toute l’ordonnance. Cela suppose, évidemment, que le parlement continue de siéger : il 
ne doit pas être possible de dissoudre le parlement sous état d’urgence. Si le mandat du parlement 
expire pendant l’état d’urgence et s’il n’est pas possible d’organiser des élections, ce mandat devrait 
être prolongé jusqu’à la fin de l’état d’urgence. Il convient également de spécifier les conséquences 
juridiques d’un rejet/refus d’approbation. Lorsque le gouvernement s'appuie fortement sur ses 
experts médicaux pour émettre des mesures, ce qui sera généralement l'approche rationnelle en cas 
de pandémie, le parlement pourrait envisager d'organiser des auditions avec ces derniers, et d'autres 
experts indépendants, pour obtenir une image aussi complète que possible des problèmes et de leurs 
solutions possibles ».28 

                                                           
26 Commission de Venise, Respect de la démocratie, des droits de l’homme et de l’état de droit en situation 
d’urgence : Réflexions, - 9 - CDL-PI(2020)005rev, Strasbourg, 26 mai 2020, p. 4, §10. 
27 Voy. notamment sur ces conditions : C.E., avis n° 47.062/1/V donné le 18 août 2009 et C.A., n°52/99 du 26 mai 
1999, B.3.4. Les deux dernières conditions ne s’appliquent, à strictement parler, que pour les matières réservées 
au législateur mais la section de législation recommande de formuler ces conditions de manière générale dans les 
lois de pouvoirs spéciaux. 
28 Commission de Venise, Respect de la démocratie, des droits de l’homme et de l’état de droit en situation 
d’urgence : Réflexions, - 9 - CDL-PI(2020)005rev, Strasbourg, 26 mai 2020, p. 16, §71. 
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Force est de constater qu’un tel système de confirmation législative des mesures sanitaires est organisé 
dans certains systèmes étrangers, notamment dans la Tijdelijke wet maatregelen covid-19 du 28 octobre 
2020. 

 

3.6. Des contrôles a priori et des contrôles juridictionnels efficaces 

29. Il importe de prévoir des contrôles efficaces sur les mesures qui pourront être adoptées, vu l’ampleur 
et la gravité de ces mesures. 

Comme le rappelle la Commission de Venise, « même sous état d’urgence, le principe fondamental de 
l’État de droit doit prévaloir. L’État de droit présente plusieurs aspects, qui tous sont d’une importance 
capitale et doivent être préservés en intégralité. Ces aspects sont le principe de légalité, la séparation des 
pouvoirs, la répartition des compétences, les droits de l’homme, la détention par l’État du monopole de 
la force, une administration de la justice publique et indépendante, la protection de la vie privée, le droit 
de vote, la liberté d’accès au pouvoir politique, la participation démocratique au processus décisionnel 
public et la supervision de ce processus, la transparence du gouvernement, la liberté d’expression, 
d’association et de réunion, les droits des minorités et la règle de la majorité dans la prise de décision 
politique. L’État de droit suppose en outre que les institutions publiques opèrent dans le cadre de la loi 
et que leurs actions soient soumises au contrôle de tribunaux indépendants. Il faut garantir à chaque 
personne la sécurité juridique ».29 

De manière générale, toutes les mesures concrètes mises en œuvre dans le cadre d’une urgence sanitaire 
doivent faire l’objet d’un contrôle.30 

30. En l’état, les arrêtés ministériels sont susceptibles de faire l’objet de contrôles suivants : un contrôle 
préalable par la section de législation du Conseil d’Etat (sauf si l’urgence est invoquée), des recours en 
suspension d’extrême urgence (mais on doit rappeler que les conditions de l’extrême urgence sont 
parfois difficiles à remplir pour justifier la saisine du Conseil d’Etat), des recours en suspension ou en 
annulation devant la section du contentieux administratif du Conseil d’Etat et un contrôle à titre incident 
par les juridictions de l’ordre judiciaire, sur la base de l’article 159 de la Constitution. 
 
31. Néanmoins, force est de constater que les arrêtés ministériels adoptés depuis mars 2020 n’ont jamais 
été soumis à la section de législation du Conseil d’Etat, le Ministre de l’intérieur invoquant 
systématiquement l’urgence. Il s’agirait d’obvier au risque de reproduction d’un tel scénario de 
marginalisation du contrôle de la section de législation du Conseil d’Etat, en prévoyant un avis 
obligatoire de la section sur les arrêtés adoptés sur la base des articles 4 et 5 de l’avant-projet, dans un 
délai raccourci, car il est évident que le délai d’urgence de cinq jours ouvrables peut s’avérer une éternité 
lorsqu’il s’agit de répondre à l’urgence sanitaire. En tenant compte du délai d’enrôlement, ces cinq jours 
aboutissent à un délai supérieur à une semaine. On pourrait imaginer que le délai soit réduit à vingt-
quatre à quarante-huit heures, tout en maintenant la possibilité de passer outre si le Conseil d’Etat ne 
s’est pas prononcé dans ce délai. Une modification des lois coordonnées sur le Conseil d’Etat est alors 
nécessaire en ce sens. Il faut respecter sur ce point la procédure législative bicamérale.  
 
32. Si l’on suit l’invitation susmentionnée d’ancrer plus fermement le régime proposé dans la logique 
des pouvoirs spéciaux, le contrôle sur les arrêtés de pouvoir spéciaux serait le suivant. Avant 

                                                           
29 Commission de Venise, Respect de la démocratie, des droits de l’homme et de l’état de droit en situation 
d’urgence : Réflexions, - 9 - CDL-PI(2020)005rev, Strasbourg, 26 mai 2020, p. 4, §9. 
30 Ibid., p. 5, §14. 
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confirmation législative, ces arrêtés feraient l’objet des contrôles qui peuvent s’exercer sur les arrêtés 
ministériels visés par l’avant-projet de loi. Il s’agirait également de prévoir une consultation obligatoire 
de la section de législation du Conseil d’Etat, dans les conditions indiquées. Après confirmation 
législative, les mesures feraient l’objet d’un contrôle par la Cour constitutionnelle, par la voie de recours 
en suspension, en annulation, ou de questions préjudicielles. S’agissant de mesures générales d’une telle 
ampleur, il semble en effet que la Cour constitutionnelle est la « juridiction naturelle » pour envisager 
un contrôle de ces mesures, contrôle qui permet de garantir une unité de jurisprudence.  
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Voorontwerp Pandemiewet - Hoorzitting Commissie Binnenlandse zaken, Veiligheid, 
Migratie en Bestuurszaken 

Krachtlijnen tussenkomst Prof. Dr. David D’Hooghe (deeltijds Hoogleraar Leuven 
Centre for Public Law) – 10 maart 2021 

 

1. Algemeen 

De idee om aan de Kamer een voorontwerp van pandemiewet voor te leggen is 
positief. Tot heden heeft de afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State (in 
kort geding) weliswaar aangenomen dat de maatregelen die vervat zitten in de 
eerder MB’s een wettelijk basis hebben. Daartegenover staat dat die werkwijze 
omstreden is en rechtsonzekerheid in de hand werkt. Het belang, de impact en de 
duur van de maatregelen verdraagt sowieso een sterker wettelijk kader. 

De scope van het voorontwerp is op zich niet in strijd met de deelstatelijke 
bevoegdheden. Niettemin kunnen de maatregelen van bestuurlijke politie wel een 
grote impact hebben op de deelstatelijke bevoegdheden inzake o.m. onderwijs, 
jeugd, sport, en preventieve gezondheidszorg.  De facto blijkt er tot heden een 
afstemming te gebeuren om dergelijke conflicten te vermijden. Dat is een goede 
zaak, maar er kan niet gegarandeerd worden dat een dergelijke afstemming ook in 
de toekomst mogelijk zal zijn. Om die reden kan worden overwogen om de regeling 
van noodsituaties te betrekken in het kader van een toekomstige staatshervorming. 

2. Wisselwerking Wetgevende en Uitvoerend Macht 

De wisselwerking tussen de Wetgevende Macht en de Uitvoerende Macht wordt in 
het voorontwerp op een atypische wijze ingevuld:  

(i) De afkondiging van de epidemische noodsituatie gebeurt door de Koning (bij 
een in Ministerraad overleg besluit), en wordt op korte termijn gevolgd door 
een bekrachtiging bij formele wet. 

Dit is merkwaardig. Het KB houdende afkondiging van een noodsituatie is een 
administratieve rechtshandeling. Het is bizar om een dergelijke 
bestuurshandeling bij wet te laten bekrachtigen. Te meer nu dit tot gevolg 
heeft dat een eventuele aanvechting niet langer bij de afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State maar bij het Grondwettelijk Hof 
zal moeten gebeuren.  

Het is anderzijds een goede zaak dat de Kamer wordt betrokken bij de 
vaststelling van de situatie die deur openzet voor verregaande 
vrijheidbeperkende maatregelen (en bijzondere machten).  De vraag rijst of die 
betrokkenheid niet zou kunnen gebeuren op een wijze die geen afbreuk doet 
aan de rechtsmacht van de afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van 
State (bv. door een machtigingswet die ook a posteriori mag worden 
aangenomen). 

(ii) De eigenlijke maatregelen van bestuurlijke politie worden genomen bij 
Ministerieel Besluit, bij in Ministerraad overleg besluit.  
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Ook deze werkwijze is atypisch, enerzijds, omdat de reglementerende 
bevoegdheid rechtstreeks aan de Minister wordt toevertrouwd, anderzijds 
omdat het Ministerieel Besluit wordt genomen bij in Ministerraad overleg 
besluit. 
 
Deze werkwijze is (enkel) aanvaardbaar indien er – uitzonderlijk -  van wordt 
uitgegaan dat er objectieve redenen voorhanden zijn die een dringend 
optreden vereisen. Een dergelijke aanname lijkt in de gegeven 
omstandigheden niet evident, maar ook niet kennelijk onredelijk. Vanuit het 
standpunt rechtsbescherming en/of democratische controle gaat er ook geen 
negatieve impact uit van een Ministerieel Besluit in vergelijking met een 
Koninklijk Besluit.  
 

(iii) Er wordt niet voorzien in de wettelijke bekrachtiging van de maatregelen die bij 
MB worden aangenomen.  

Vanuit het standpunt van efficiënte rechtsbescherming is die optie te 
verkiezen. Indien zou worden voorzien in de wettelijke bekrachtiging van de te 
nemen maatregelen, zou de Raad van State niet langer rechtsmacht hebben 
om kennis te nemen van beroepen tot vernietiging/schorsing, van zodra de 
besluiten zijn bekrachtigd. Enkel een beroep bij het Grondwettelijk Hof zou 
dan nog mogelijk zijn. De mogelijkheid om de schorsing/ voorlopige 
maatregelen te bekomen zou daardoor de facto ernstig worden beperkt.  

Overigens kan ervan worden uitgegaan dat een MB dat in Ministerraad wordt 
overlegd, in beginsel ook kan rekenen op een parlementaire meerderheid.  

3. Proportionaliteit en (preventieve) rechtsbescherming 

De kernbepaling van het voorontwerp betreft de vereiste dat de maatregelen van 
bestuurlijke politie “noodzakelijk, geschikt en in verhouding tot de nagestreefde 
doelstelling” moeten zijn. Hierop zal in voorkomend geval – in geval van beroep - 
toezicht kunnen worden uitgeoefend door afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 
van State. Het is echter aan te bevelen begeleidende maatregelen te overwegen ter 
versterking van de garantie dat de te nemen maatregelen effectief noodzakelijk, 
geschikt en proportioneel zullen zijn. De actuele discussie over de avondklok 
illustreert het belang daarvan. De volgende maatregelen kunnen in dat verband 
worden overwogen:  

- Advies van de afdeling wetgeving van de Raad van State 
Om reden van urgentie zal een voorafgaandelijk advies vaak niet mogelijk zijn. 
Er zou echter kunnen worden voorzien in een “a posteriori advies”, bv. binnen 
de vijf dagen na bekendmaking. Een dergelijk advies blijft nuttig met het oog 
op het eventueel bijsturen van het betrokken besluit.  
 

- Openbaarheid van de onderliggende adviezen 
Het voorontwerp wijst op de noodzaak diverse adviezen in te winnen. Er wordt 
echter enkel voorzien in de bekendmaking van de onderliggende 
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wetenschappelijke gegevens. De proportionaliteit is echter niet uitsluitend 
functie van onderliggende wetenschappelijke gegevens, maar ook van 
afweging ten aanzien van andere belangen. 
 

- Formele motivering 
De concrete invulling van het proportionaliteitsbeginsel zou gebaat zijn door 
een formele motiveringsplicht ten aanzien van de betrokken maatregelen. Om 
te vermijden dat een dergelijke motiveringsplicht een urgent optreden in de 
weg zou staan, zou een dergelijke formele motivering ook a posteriori (bv. 
binnen de vijf dagen) moeten kunnen gebeuren.  
 

- Externe begeleidingscommissie 
Er zou kunnen worden voorzien in de oprichting van een (louter adviserende)  
begeleidingscommissie die als opdracht zou hebben te waken over de 
proportionaliteit van de te nemen maatregelen. 
 

- Bijkomende accomoderen van beroepen bij de Raad van State 
Een beroep bij de Raad van State moet worden ingediend binnen de 60 
dagen. Het is echter mogelijk dat een maatregel pas disproportioneel wordt na 
die termijn van 60 dagen. Om die reden kan worden overwogen om specifiek 
ten aanzien van de ministeriële besluiten, genomen op basis van het 
voorontwerp, te bepalen dat de termijn van 60 dagen (opnieuw) een aanvang 
neemt van zodra de (impliciete) handhaving van een maatregel 
disproportioneel wordt geacht. 
 

- Mogelijkheid van diversificatie in functie van nader bepaalde geografische 
omschrijvingen 
Voor sommige maatregelen (bv. avondklok) kan proportionaliteit vereisen dat 
de toepasselijkheid ervan beperkt blijft tot bepaalde omschrijvingen (bv. 
grotere steden). De mogelijkheid daartoe wordt best uitdrukkelijk voorzien. 

 

4. Privacy 

Een formele wet is vereist om de essentiële elementen van de verwerking van 
persoonsgegevens te regelen. Het voorontwerp kan dat niet afdoende ‘ad futurum’ 
invullen. Het voorontwerp beoogt hieraan te verhelpen door te voorzien in, enerzijds, 
de machtiging aan de Koning om bij in ministerraad overlegd koninklijk besluit de 
essentiële elementen nader te bepalen en, anderzijds, de wettelijke bekrachtiging 
van dit koninklijk besluit binnen de 15 dagen. 

De vraag rijst of dit niet neerkomt op de toekenning van bijzondere machten aan de 
Koning. Dit is toelaatbaar indien er (i) uitzonderlijke omstandigheden bestaan, (ii) de 
machtiging uitdrukkelijk en ondubbelzinnig is, en (iii) de maatregelen binnen een 
relatief korte termijn door de wetgever worden bekrachtigd. Dit wordt dan best nader 
geëxpliciteerd. 
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Sowieso rijst ook de vraag naar de verhouding met de reeds bestaande systemen 
van verwerking (overgangsrecht). 

Eerder wees de afdeling Wetgeving van de Raad van State erop dat de verwerking 
van persoonsgegevens die gerelateerd zijn aan de opsporing van besmettingen 
behoren tot de gemeenschapsbevoegdheid inzake preventieve gezondheidszorg. De 
wettelijke regeling van de verwerking van gegevens die kadert in zowel federale als 
deelstatelijke bevoegdheden zou volgens de Raad van State dan ook een 
samenwerkingsakkoord vergen waarvoor parlementaire instemming nodig is.  

5.Sancties 

Het voorontwerp voorziet in straffen bij niet naleving van de uit te vaardigen 
maatregelen (gevangenisstraf/geldboete). De vraag rijst of een dergelijke bestraffing 
niet te unidimensioneel is. Minstens zou het alternatief van de administratieve 
geldboete kunnen worden overwogen.  
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Hoorzitting Voorontwerp van Pandemiewet – Krachtlijnen 

Prof. Dr. Patricia Popelier 

 

Vooraf 

Doelmatig crisisbeheer veronderstelt legitimiteit en flexibiliteit. Die twee staan soms in spanning met 
elkaar. Flexibiliteit betekent dat men snel moet kunnen reageren, eventueel aangepast aan een 
specifieke lokale situatie. Legitimiteit houdt drie aspecten: input, throughput en output legitimiteit. 

Input legitimiteit gaat over de inspraak van de bevolking, onder meer via het parlement. De 
juridische vertaling daarvan is het legaliteitsbeginsel: de wetgever moet de essentie van 
voorbehouden materies in de wet zelf regelen. 
Throughput gaat over fair en zorgvuldig wetgeven. Dat is belangrijk om vertrouwen te scheppen, 
maar wordt ook door de rechter getoetst via het proportionaliteitsbeginsel of de beginselen van het 
bestuur. Een eerste voorwaarde is dat de overheid de procedureregels naleeft, inclusief de 
grondwettelijke bepalingen. Een tweede voorwaarde dat ze zich baseert op feiten, deskundig advies 
en wetenschappelijk bewijs. 
Output legitimiteit kijkt naar het resultaat: burgers vinden overheidsoptreden legitiem omdat het 
doel bereikt wordt (bv terugdringen van het virus), grondrechten gerespecteerd worden, welvaart 
behouden of gecreëerd wordt… 
De drie aspecten zijn belangrijk, maar kunnen niet altijd in dezelfde mate behartigd worden. Minder 
van het ene kan eventueel gecompenseerd worden door het andere. 

De precieze verhouding tussen legitimiteit en flexibiliteit is een politieke keuze, zolang men binnen 
de grondwettelijke contouren blijft. In deze presentatie ligt de nadruk op die grondwettelijke 
contouren. In wat volgt wordt enkel ingegaan op de belangrijkste punten in dat verband. 

 

Art. 3. Afkondiging van de epidemische noodsituatie 

Voordat de uitvoerende macht op grond van deze wet kan optreden, moet de epidemische 
noodsituatie worden uitgeroepen. De wet bepaalt onder welke voorwaarden dat kan, vereist 
wetenschappelijk bewijs, en vereist de bekrachtiging bij wet. Hierop valt niets aan te merken.  

Wel moet erop gewezen worden dat art. 187 GW niet toelaat dat de grondwet, zelfs ten dele, 
geschorst wordt. Het gaat dus niet om een noodsituatie op grond waarvan de overheid maatregelen 
zou kunnen nemen die afwijken van wettelijke of grondwettelijke bepalingen of van de 
bevoegdheidsverdeling. Voor dat laatste zou een grondwettelijke bepaling nodig zijn. Een afwijking 
van wettelijke bepalingen – door de toekenning van bijzondere machten – zou wel kunnen, maar 
gebeurt niet in deze wet. Er wordt enkel in een bijkomende uitzondering voorzien op het wettelijk 
verbod om het gezicht te bedekken op publieke plaatsen. 

 

Art. 4, § 1. Toewijzing van bevoegdheid aan de Minister bevoegd voor binnenlandse zaken 

Delegaties van de wetgever aan de minister in plaats van aan de Koning verstoren de grondwettelijk 
vastgestelde taakverdeling. Het is een prerogatief dat toekomt aan de Koning, en zelfs dan kan het 
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enkel voor detailmaatregelen van ondergeschikt belang.1 Hoogstens kan men stellen dat een 
delegatie aan de minister aanvaardbaar is indien een dringend optreden van de uitvoerende macht 
vereist is. De Raad van State adviseerde ooit in die zin.2 Maar zelfs dan is dat enkel aanvaardbaar 
indien de maatregel zo dringend moet ingevoerd worden, dat men onmogelijk nog op de 
handtekening van de Koning kan wachten.  

De Raad van State besloot in enkele arresten, als voorlopig oordeel, dat de civiele wetgeving een 
voldoende grondslag vormt voor twee types van maatregelen.3 Zelfs die arresten gaven geen dekking 
voor de delegatie aan een minister: de Raad merkte enkel op dat dit een kritiek op de wet betreft, 
waarvoor hij niet bevoegd is. Het is in dat verband veelzeggend dat hij niet overging tot een 
grondwetsconforme interpretatie, wat voor de hand zou liggen als zo’n interpretatie mogelijk was. 

 

Art. 4, § 2. Proportionaliteit van de maatregel 

Deze bepaling legt nadruk op throughput legitimiteit. Het kan geen kwaad om eraan te herinneren 
dat maatregelen noodzakelijk, geschikt en in verhouding tot de doelstelling moeten zijn. Dat is echter 
vanzelfsprekend. Het volgt ook zonder deze bepaling uit het grondwettelijk systeem, de 
grondrechtentoets, en de beginselen van behoorlijk bestuur. 

 

Art. 4, § 3 en art. 9. Rol van het parlement 

De wet voorziet erin dat de Kamers maandelijks op de hoogte wordt gehouden over de situatie, en 
dat de Kamer ook vooraf wordt ingelicht. Dat laatste gebeurt door een mededeling aan de Voorzitter 
van de Kamer van volksvertegenwoordigers, voorafgaand aan de bekendmaking in het Belgisch 
Staatsblad. Vervolgens moeten de adviezen van de in de wet genoemde organen eveneens worden 
meegedeeld aan de voorzitter van de Kamer. De wetgever kan achteraf de besluiten opheffen. 

Dat de adviezen aan de Kamer worden meegedeeld, doet vanzelfsprekend niet af aan de wetgeving 
op de openbaarheid van bestuur. De publieke bekendmaking van de adviezen is overigens ook van 
belang voor de legitimiteit van het crisisbeheer: transparantie vormt een onderdeel van ‘procedural 
justice’.  

Dat de wetgever de besluiten achteraf kan opheffen, behoeft geen uitdrukkelijke bepaling. De 
wetgever kan dit altijd, hoewel het legistiek niet aan te raden valt om het op die manier te doen. 
 
De mededeling aan de voorzitter volstaat echter niet als de maatregelen raken aan voorbehouden 
materies. Dat zijn materies waarvan de grondwet zelf bepaalt dat ze bij wet moeten worden 
geregeld. Daaronder vallen bv strafbepalingen (art. 14 GW), huiszoekingen (art. 15), onteigeningen 
(art. 16), de eerbiediging van het privé-leven en gezinsleven (art. 22), het recht op vergaderen (art. 
26), enz. In dit geval gaat het duidelijk om voorbehouden materies. Zelfs maatregelen die niet raken 

                                                           
1 Zie over deze adviespraktijk van de Raad van State J. Velaers, De Grondwet en de Raad van State, Afdeling 
wetgeving, Antwerpen, Maklu, 1999, 376-377. Zie over de rechtspraak van de Raad van State over subdelegatie 
door de Koning P. Popelier, Democratisch regelgeven, Antwerpen, Intersentia, 2001, 188-189. 
2 RvSt, afd. wetgeving, advies van 7 januari 1999, Parl.St. Kamer 1998-1999, 2003-2004/1, 38. Zie ook advies 
van 19 november 1999, Parl.St. Kamer 1999-2000, 297/1, 135. 
3 RvSt. 30 oktober 2020, nr. 248.818, nv Umami; R.v.St. 30 oktober 2020, nr. 248.819, Verelst. 
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aan het privé- en gezinsleven of andere grondrechten inperken, raken aan voorbehouden materies, 
aangezien art. 7 op hun niet-naleving straffen stelt. 

In het geval van voorbehouden materies moet de wetgever zelf de essentie van een wet regelen. In 
uitzonderlijke of crisisomstandigheden kan de wetgever dit evenwel delegeren naar de uitvoerende 
macht. Voorwaarden zijn wel dat de machtiging uitdrukkelijk en ondubbelzinnig is, dat de delegatie 
naar de Koning gebeurt, en dat de wet erin voorziet dat de besluiten binnen een korte termijn 
worden bekrachtigd door de wetgever, bij ontstentenis waarvan ze met terugwerkende kracht hun 
uitwerking verliezen.  

De vraag rijst dus of de wetgever de essentie van de maatregelen heeft geregeld. Het Grondwettelijk 
Hof is wat dat betreft al snel tevreden. Bovendien is art. 5 exhaustief geformuleerd: op grond van 
deze wet, kunnen enkel de hierin voorziene maatregelen worden genomen. Over de maatregel in art. 
5, §1, h kan echter geen twijfel bestaan: “het opleggen van fysieke of sanitaire maatregelen” is zo 
ruim en vaag, dat de essentie niet bij wet geregeld is. 

Dat betekent dat de wet moet voorzien in een wettelijke bekrachtiging door het parlement, bij 
ontstentenis waarvan de maatregelen met terugwerkende kracht hun uitwerking verliezen. Dat 
ontbreekt in dit voorontwerp. 

 

Art. 6. Verwerking van persoonsgegevens 

Voor dit artikel verwijs ik naar het advies dat de Gegevensbeschermingsautoriteit heeft gegeven. In 
dat advies ziet de GBA tekortkomingen wat betreft het legaliteitsbeginsel, de transparantie, en de 
adviestermijn. 

Dat advies valt absoluut ernstig te nemen. Wel is één nuancering gepast. Art. 6, §10 vereist dat de 
maatregelen binnen een termijn van 15 dagen vanaf hun inwerkingtreding worden bekrachtigd bij 
wet, bij gebreke waarvan ze buiten werking treden. Op te merken valt dat in dit geval, zoals het 
hoort, de maatregelen wel bij KB worden genomen. De wettelijke bekrachtiging maakt echter dat de 
regeling binnen de grenzen van de grondwet valt, ook al wordt de essentie niet in dat artikel 
geregeld. Voorwaarde is natuurlijk wel dat die besluiten dan wel de essentie regelen, zoals 
uiteengezet in het advies van de GBA. Toch voldoet dit artikel niet volledig aan de eisen die het 
Grondwettelijk Hof stelt. Bij ontstentenis van bekrachtiging zouden de besluiten immers met 
retroactieve kracht buiten werking moeten worden gesteld.  

 

Verhouding met civiele wetgeving 

Een laatste punt betreft nog de verhouding met de bestaande civiele wetgeving. De Memorie van 
Toelichting zegt daarover: ““Ook al vormen die verschillende wetten wel degelijk een adequate 
wettelijke basis, zoals de Raad van State voorlopig oordeelde in het kader van talrijke ingediende 
beroepen, toch is het wenselijk om [in] een geheel van regels van bijzondere bestuurlijke politie te 
voorzien, specifiek voor epidemische noodsituaties.”  

De vraag rijst of men dit zo moet interpreteren dat zodra de epidemische noodsituatie is 
uitgeroepen, maatregelen om de epidemie te bedwingen enkel op grond van deze wet kunnen 
genomen worden, dan wel of er een keuze van grondslag is. Te herinneren valt aan het feit dat de 
bijzondere machtenwet van 27 maart 2020 een bijzondere grondslag gaf aan de Koning om sanitaire 
maatregelen te nemen, maar dat hiervan geen gebruik werd gemaakt. 
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Een onbeperkte keuze van grondslag valt niet aan te raden. In de eerste plaats omdat het parlement 
nu duidelijk de wil tot uiting brengt om bij pandemieën op te treden binnen het in deze wet 
voorziene kader. Bovendien is de rechtsgrond van de civiele wetgeving zeer wankel. 

In dat verband valt op dat de Raad van State er zelf uitdrukkelijk op wees dat zijn uitspraak geen 
gevolgen heeft voor gewone rechters, die elk voor zich de grondwettigheid van de ministeriële 
besluiten moeten beoordelen.4 De Raad sprak zich bovendien enkel uit over de avondklok en de 
sluiting van de horeca, die werden beschouwd als evacuatiemaatregelen. Maatregelen zoals een 
mondmaskerplicht, bedoeld om circulatie juist mogelijk te maken, vallen daar niet onder. Ten slotte 
blijft de delegatie naar de minister een knelpunt, waarvoor ook de Raad van State geen 
rechtvaardiging gaf. 

Het is dan ook enkel denkbaar dat de civiele wetgeving zou gebruikt worden om op te treden bij 
pandemieën, indien een maatregel zo spoedeisend is dat meteen moet worden opgetreden, en de 
normale procedures niet gevolgd kunnen worden. De civiele wetgeving is dan de wettelijke 
neerlegging van de oude leer van de verordenende politiebevoegdheid.5 Vanzelfsprekend kan dit dan 
niet gelden voor maatregelen die blijven gelden, ook nadat de procedure voorzien in de 
pandemiewet kan gevolgd worden. 

Hoe dan ook is het aangewezen om duidelijkheid te verschaffen over de verhouding van beide 
regimes van noodwetten. 

 

  

 

 

                                                           
4 RvSt. 31 december 2020, nr. 249.400, asbl Ligue des Droits Humains. Zie bv Pol. Charleroi, 29 juli 2020; Pol. 
Charleroi 1 oktober 2020 (evenwel hervormd door Corr. Charleroi, 9 februari 2021); Brussel, 28 oktober 2020; 
pol. Brussel, 12 januari 2021. 
5 Hierover P. Popelier, ‘Crisisbeheer per ministerieel besluit’, Tijdschrift voor Wetgeving 2020, 286-287. 
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Voorontwerp Pandemiewet. Een beperkte commentaar 

 

1.Het voorwerp van deze korte nota is het voorontwerp Pandemiewet zoals voorgelegd aan 
de Commissie Binnenlandse Zaken van de Kamer. De nota is beperkt tot de volgende aspecten: 
de structuur van het voorontwerp; de vraag van de omvang van wat geregeld kan worden bij 
koninklijk besluit en bij ministerieel besluit; de wijze van tussenkomst van de Kamer in geval 
van een noodtoestand; en enige tekstuele opmerkingen. 

2. Het voorontwerp strekt ertoe de aanpak van een pandemie in drie stappen te organiseren: 
het vaststellen van een epidemische noodsituatie door de Koning (artikel 3 § 1); de 
bekrachtiging door de Kamer (artikel 3 § 2); de eigenlijke maatregelen vastgesteld bij  
ministerieel besluit (artikelen 4 en 5). Er is vervolgens een vrij gedetailleerde regeling van de 
privacysapecten (artikel 6) en tenslotte volgen de sancties (artikel 7). 

3. De epidemische noodtoestand wordt vastgesteld bij een in ministerraad overlegd koninklijk 
besluit. Hoewel de aanpak van een pandemie uit de aard van de zaak dringend is, en de 
verplichting van voorafgaand overleg in de ministerraad enige tijd in beslag zal nemen (en dit 
overleg trouwens een substantiële vormvereiste betreft, waarvan de schending tot de 
nietigheid van het navolgend KB kan leiden), is dit een goede aanpak. Dit KB legt immers de 
grondslag voor nader te nemen maatregelen (opgesomd in artikel 5) die verregaande 
gevolgen hebben voor elke burger.  Het feit dat het KB gedragen wordt door de hele regering 
zorgt voor een stevig politiek draagvlak, en de (naar men mag verhopen)  korte tijd die voor 
dat overleg nodig is dan de moeite waard.  De huidige omstandigheden tonen de noodzaak 
van een stevig politiek draagvlak.  

4. De tweede stap is de bekrachtiging van dit KB door de Kamer, en wel binnen twee dagen 
vanaf de inwerkingtreding van het KB. De voorzitter van de Kamer kan deze termijn verlengen 
wanneer de leden van de Kamer in de onmogelijkheid zijn om samen te komen, zonder dat 
die termijn langer mag zijn dan vijf dagen. Bij gebrek aan bekrachtiging binnen die termijn 
“treedt het koninklijk besluit buiten werking” (artikel 3 § 2). 

De vereiste van bekrachtiging door de Kamer, en dan nog binnen een uiterst korte termijn, is 
voor kritiek vatbaar. Er kunnen situaties zijn, ofwel eigen aan de werking van de Kamer, ofwel 
aan de gevolgen van de pandemie, die maken dat er geen tijdige stemming kan plaatsvinden. 
De afwezigheid van stemming kan dus vreemd zijn aan een inhoudelijk meningsverschil tussen 
de regering en de Kamer. De gevolgen van een niet- tijdige instemming van de Kamer zijn wel 
drastisch: het KB “treedt buiten werking”. Er kunnen dus vervolgens geen maatregelen 
genomen worden, tenminste niet op grond van dit voorontwerp. En wanneer dit voorontwerp 
wet wordt, zou dit kunnen betekenen dat andere wetten, die nu als rechtsgrond dienen voor 
de genomen maatregelen, niet meer als zodanig gebruikt zouden kunnen worden, daar zij 
(minstens impliciet) door de nieuwe wet niet meer van toepassing zouden zijn op 
pandemieën. In zo’n geval zouden alleen de gouverneurs en de burgemeesters, op grond van 
hun eigen bevoegdheden, maatregelen kunnen nemen, maar een dergelijke aanpak is niet 
ideaal. 
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Voortgaande op de rechtsleer terzake kan misschien wel worden aangenomen dat de Koning 
op grond van de zogenaamde autonome verordeningsbevoegdheid toch nog maatregelen kan 
nemen als er geen tijdige bekrachtiging is gevolgd (zie daarover Mast, Dujardin, Van Damme 
en Vande Lanotte, Overzicht van het Belgisch Administratief Recht, 20e uitgave, 2017, nr.31, 
p.35; Alen en Muylle, Handboek van het Belgisch Staatsrecht, 2011, pp.669-670). 

De tussenkomst van het parlement is zeker belangrijk, maar gelet op de dringende aard van 
de aangelegenheid is het beter te bepalen dat het KB in werking blijft wanneer de Kamer het 
niet binnen de 2 of 5 dagen heeft afgekeurd. Op die manier kan de Kamer snel tussenkomen, 
en kan zij het KB ook afkeuren, maar heeft dit niet als groot nadeel dat intussen geen 
maatregelen genomen kunnen worden. Het is belangrijk te beseffen dat de omkering van de 
tussenkomst van de Kamer uiteraard de normale controle van de Kamer op de regering in 
geen enkel opzicht belemmert, ook niet na het verstrijken van de termijn.  

5. De derde stap zijn dan de eigenlijke maatregelen, vast te stellen bij een in ministerraad 
overlegd ministerieel besluit. 

Een in ministerraad overlegd MB is een novum in ons staatsrecht, en de vraag is of het overleg 
in de ministerraad wel een voldoende meerwaarde heeft. Dat is zeker zo voor wat betreft het 
vaststellen van de noodtoestand, dat lijkt minder het geval voor de concrete maatregelen die 
genomen moeten worden. Het overleg in de regering zal tijd vragen, en die mag genomen 
worden voor het vaststellen van de noodtoestand, maar het valt te voorzien dat het beraad 
om allerlei redenen tot veel meer discussie, en dus tot vertraging, zal aanleiding geven 
wanneer het gaat om concrete maatregelen. Men kan stellen dat het juist daarom van belang 
is dat de regering als zodanig akkoord gaat met de maatregelen, maar het daarmee gepaard 
gaande tijdverlies kan helaas zware gevolgen hebben. De suggestie is om het besluit 
gezamenlijk te laten nemen door de minister bevoegd voor Binnenlandse Zaken en de minister 
bevoegd voor de Volksgezondheid. Dat zijn de twee vakministers die het meest betrokken zijn 
bij de pandemiebestrijding, en doordat twee ministers betrokken zijn bij de maatregelen is er 
toch een voldoende draagvlak. 

Belangrijker is de vraag of er niet beter geopteerd wordt voor een KB, genomen op de 
voordracht van beide genoemde ministers. De daarmee gepaard gaande vertraging is miniem, 
en vermijdt de lastige vragen rond de rechtsgeldigheid van  ministeriële verordenende 
besluiten (zie weerom Mast, Dujardin, Van Damme en Vande Lanotte, Overzicht van het 
Belgisch Administratief Recht, 20e uitgave, 2017, nrs. 35 e.v.; Alen en Muylle, Handboek van 
het Belgisch Staatsrecht, 2011, nrs.119 en 439). Terzijde kan gesteld worden dat die discussie 
enkel reglementaire besluiten betreft, want het is algemeen aanvaard dat ministers besluiten 
met individuele draagwijdte kunnen nemen.  Politiemaatregelen – en dat zijn de maatregelen 
die het voorontwerp op het oog heeft, - kunnen zowel reglementair als individueel zijn. Hoe 
dan ook, er is een zekere tolerantie voor ministeriële besluiten, maar het is veel beter die 
discussie te vermijden en te kiezen voor koninklijke besluiten. Overigens belet niets dat de 
besluiten voor de concrete maatregelen al klaar gemaakt worden samen met het besluit dat 
de noodtoestand vaststelt; met de eigenlijke beslissing moet dan wel gewacht worden tot de 
periode voor de tussenkomst van de Kamer verstreken is (zie artikel 3§2). 
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6. De maatregelen die genomen kunnen worden zijn opgesomd in artikel 5 § 1. Die lijken sterk 
toegesneden  te zijn op de huidige pandemie, en ze zullen allicht ook volstaan voor 
toekomstige pandemieën.  Maar omdat niet te voorzien valt of er dan toch nog geen andere 
maatregelen nodig kunnen zijn, kan overwogen worden een letter i toe te voegen, als volgt: 

“elke andere maatregel vastgesteld bij koninklijk besluit genomen volgens de procedure 
bepaald in artikel 3 §§ 1 en 2”. Om de ruime marge van appreciatie over het soort maatregelen 
te compenseren, kan er in dit geval  wel  gepleit worden voor een uitdrukkelijke goedkeuring 
door de Kamer, binnen een termijn van twee of vijf dagen.  volgens deze nota het KB van 
kracht wordt als het niet binnen de 2 of 5 dagen door de Kamer is afgekeurd). 

7. Nog over de maatregelen stelt artikel 4 § 2 dat ze” noodzakelijk,  geschikt, en in verhouding 
tolt de nagestreefde doelstelling “dienen te zijn. 

Elke overheidsbeslissing moet op een correcte feitenvinding steunen en in rechte 
verantwoord zijn (het motiveringsbeginsel), dat geldt dus ook voor besluiten die 
pandemiebestrijdingsmaatregelen vaststellen. De tekst van artikel 4 § 2 vereist echter op het 
eerste gezicht een verstrengde motiveringsplicht, ook wat de keuze van de maatregelen 
betreft Dat is verantwoord gelet op de weerslag van die maatregelen op de rechten en 
vrijheden van de burgers. 

Alen en Muylle merken op dat het Grondwettelijk Hof de evenredigheid van de maatregel 
stringenter toetst wanneer grondrechten in het geding zijn (wat hier het geval is), en ook acht 
slaat op “de aard van de terzake geldende beginselen”, dat zijn “de grondbeginselen van de 
Belgische rechtsorde”. Bij de toetsing aan een grondrecht houdt de evenredigheidstoets een 
afweging in van het algemeen belang tegenover de vrijwaring van een fundamenteel recht. 
(Alen en Muylle, Handboek van het Belgisch Staatsrecht, 2011, nr.456,pp.507-508). 

6. Een tekstuele opmerking. Artikel 3 § 1, tweede lid, bepaalt dat ”Na het verstrijken van de 
periode bedoeld in het eerste lid” de Koning de instandhouding van de noodtoestand kan 
afkondigen. 

Het voorzetsel “na” houdt in dat de instandhouding pas beslist kan worden na het verstrijken 
van een voorgaande periode van drie maanden. Dat zou als gevolg hebben dat er een hiaat is 
tussen de twee periodes waar de noodtoestand niet geldt, en dat is allicht niet de bedoeling. 

Afgezien van de vraag of de Nederlandse tekst wel overeenstemt met de Franse tekst, waar 
het woord “A” gebruikt wordt (wat eerder de betekenis heeft van “bij” en niet van “na”, 
verdient het daarom de voorkeur om de woorden “A” en “Na” te vervangen door “Avant” en 
“Voor”.  Op die manier kan een storend hiaat in de opvolging van de periodes vermeden 
worden. 

 

Marc Boes 
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Audition de Franck Dumortier - Chercheur au Cyber & Data Security Lab de la VUB 

Je remercie le Président de la Commission Intérieur et ses membres de m’auditionner au sujet d’un 
avant-projet de loi relative aux mesures de police administrative lors d’une situation épidémique. 

Dans mon intervention, je me limiterai à commenter les dispositions de cet avant-projet qui régissent 
le traitement de données à caractère personnel, et qui, par conséquent, permettent des ingérences 
dans le droit fondamental à la vie privée. Lorsque de telles ingérences dans la vie privée sont 
organisées, la lecture combinée de l’article 8 CEDH et de l’article 22 de Constitution imposent au 
législateur le respect de 3 conditions cumulatives : 1) prévoir une/des finalité(s) légitime(s) 
déterminée(s), 2) inclure tous les éléments essentiels du traitement de données dans une loi formelle, 
3) garantir la proportionnalité des traitements mis en œuvre. 

Pour rappel, l’article 187 de la Constitution interdit sa suspension en tout ou en partie. Les ingérences 
organisées dans le présent avant-projet de loi doivent donc s’inscrire dans le respect de ces 3 
conditions cumulatives, même en situation urgente de pandémie.  

1) Finalité des traitements de données organisés dans l’avant-projet 

Les ingérences proposées s’inscrivent dans le mécanisme exceptionnel suivant : après la confirmation, 
par le Parlement, de l’arrêté royal déclarant la situation d’urgence épidémique ou son maintien (à 
chaque fois 3 mois au maximum), le ministre de l’Intérieur peut adopter par arrêté ministériel des 
mesures de police administrative. Le non-respect de ces mesures de police administrative peut donner 
lieu à des peines d’amende et d’emprisonnement visées à l’article 7 : ces mesures revêtent donc un 
caractère « pénal » au sens de la jurisprudence de la CJUE.   

C’est dans ce contexte de soutien à des mesures de police administrative que l’article 6, §3 permet au 
Roi de créer des bases de données, de réutiliser des bases de données existantes (dont celles créées à 
des fins de santé préventive) voire d’ajouter des données à des bases de données existantes. L’objectif 
de cette délégation au Roi est de faciliter le travail des services de police et d’inspection pour vérifier 
le respect des mesures de police administrative et de sanctionner pénalement le citoyen en cas de 
non-respect. En effet, l’article 6, §2 prévoit les trois finalités des traitements de données qui peuvent 
être prévues par ces arrêtés royaux. Ce sont toutes des finalités de surveillance et de contrôle du 
respect des mesures de police administrative (par les services de police et différents services 
d’inspection).  

Lorsque de telles finalités « punitives et dissuasives » sont poursuivies, le législateur doit être conscient 
qu’il n’opère plus (seulement) dans le domaine de la prévention de la santé, mais bien davantage dans 
ceux de la « protection/prévention contre les menaces pour la sécurité publique » et de la « mission 
de contrôle ou d'inspection liée à l'exercice de l'autorité publique ».  

Or, lorsque de telles finalités répressives sont poursuivies, même en période « normale » hors 
pandémie, il s’agit de rappeler que ce n’est pas le RGPD dans son ensemble qui s’applique, mais des 
régimes spécifiques, dérogatoires à certains de ses principes fondamentaux. Pour les services 
d’inspection, on appliquera l’article 23 du RGPD (et les articles 11 et suivants de la LTD) ; pour les 
services de police le titre II de la LTD transposant la « Directive EU Police & Justice ». Autrement dit, 
les finalités de traitement poursuivies par l’avant-projet de loi sont – en tant que telles – des finalités 
« policières ou d’inspection » pour lesquelles des aménagements législatifs (désavantageux pour le 
citoyen) s’appliquent d’ores et déjà, même en période « normale – hors pandémie ». J’espère donc 
que l’intention de l’auteur de cet avant-projet de loi n’est pas de « profiter » d’une urgence sanitaire 
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pour permettre à des traitements policiers ou d’inspection de déroger encore davantage à un régime 
dérogatoire déjà applicable.  

Pour résumer la logique de ces régimes dérogatoires (auxquels l’article 6 de l’avant-projet de loi 
renvoie « entre les lignes »), ceux-ci permettent, même en période normale, aux autorités policières 
et d’inspection de déroger au principe de transparence à l’égard des personnes dont les données sont 
traitées et de limiter les droits de ces personnes (en matière policière, la personne concernée n’a, par 
exemple, pas de droit d’accès direct aux données traitées). Par contre, (j’insiste) ces régimes 
dérogatoires ne permettent en aucun cas (même en situation d’urgence d’épidémique), au 
législateur d’omettre de préciser, dans une loi, les éléments essentiels de ces traitements de 
données « policiers ou d’inspection ». Lorsque des finalités « dissuasives et punitives » sont 
poursuivies, cela semble logique au regard du principe de prévisibilité juridique : le citoyen doit au 
moins connaître ces éléments afin de pouvoir adapter son comportement pour éviter des sanctions 
pénales.  

2) Principe de légalité et d’énumération des éléments essentiels 

Même dans les régimes dérogatoires applicables aux traitements ayant des finalités policières et 
d’inspection, l’article 8 de la CEDH et 22 de Constitution imposent au législateur de prévoir 1) dans une 
norme légale formelle (loi, décret ou ordonnance) 2) les éléments essentiels du traitement 
accompagnant l’ingérence publique. Les éléments essentiels à préciser dans une telle norme légale 
sont les suivants : la finalité exacte du traitement, l'identité du responsable du traitement, les 
catégories de personnes concernées, les catégories de données à traiter, le délai de conservation 
maximal et la communication à / l'accès aux données par des instances tierces. 

En l’espèce, et ainsi que l’a rappelé l’APD dans son avis, au regard du principe de légalité, l’article 6,§3 
de l’avant-projet est donc inacceptable puisqu’il délègue au Roi « la détermination des données à 
caractère personnel visées, les personnes concernées ainsi que la transmission de ces données à des 
tiers » (en les qualifiant même de « détails » et de « modalités » !!!).  Or, un arrêté royal n’est pas une 
loi formelle au sens de l’article 22 de la Constitution, laquelle - pour rappel - ne peut être suspendue 
en tout ou en partie en vertu de son article 187. Le fait de créer dans l’avant-projet de loi des 
« shopping-listes » de certains éléments essentiels dans laquelle le Roi pourrait venir puiser pour 
concrètement faciliter le contrôle et la surveillance du citoyen ne change rien à ce constat. Par 
« shopping-listes », j’entends les articles 6, §2 (catégories vagues de finalités), 6, §4 (catégories vagues 
de personnes concernées), 6, §5 (catégories vagues de données à caractère personnel) 6, §6 
(catégories vagues de responsables du traitements) et 6, §7 (catégories vagues de destinataires). 
Interprété au sens strict, l’article 22 de la Constitution exigerait que tous ces éléments soient 
directement précisés dans l’avant-projet. 

Evidemment, une situation d’urgence épidémique n’est pas l’autre. De plus, les mesures de 
surveillance et de contrôle doivent pouvoir être adaptées, en pratique, en fonction de l’évaluation de 
chaque situation. Par conséquent, il pourrait être argué qu’il est difficile de lister avec précision 
l’ensemble des éléments essentiels dans l’avant-projet. C’est en argumentant de la sorte que l’auteur 
de l’avant-projet semble essayer de combiner la théorie jurisprudentielle des pouvoirs spéciaux (issue 
d’une interprétation large de l’article 105 de la Constitution) et la rigueur du critère de légalité formelle 
issu de son article 22. Toutefois, même dans ce cas, les « shopping-listes » de l’avant-projet méritent 
au moins un degré de précision supplémentaire, pour qu’à la lecture de l’avant-projet, le citoyen puisse 
au moins estimer la marge de manœuvre subséquente du Roi (ce qui n’est pas le cas à la lecture de 
l’avis de l’APD). 
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Afin de baliser la marge de manœuvre du Roi en situation d’urgence, une autre disposition importante 
proposée est l’article 6, §10 de l’avant-projet lequel prévoit que le Parlement doit confirmer ou 
infirmer les arrêtés royaux (qui contiendront alors les éléments essentiels précis des traitements) dans 
un délai de 15 jours à partir de leur entrée en vigueur. A défaut de confirmation dans le ce délai, ces 
arrêtés royaux cesseraient de sortir leurs effets.  

Par rapport à la situation actuelle (où des arrêtés ministériels sont adoptés sans confirmation légale), 
l’objectif de cette approche est d’accroître le contrôle démocratique des traitements de données 
facilitant la surveillance et la sanction des citoyens en temps d’urgence sanitaire. La presse a 
suffisamment relayé le fait que le Parlement a brillé par son absence durant la crise sanitaire actuelle. 
La publicité des débats, si ceux -ci ne se réduisent pas à des exercices de pure confirmation des 
décisions du pouvoir exécutif, permettrait peut-être d’accroître la confiance des citoyens. Enfin, en cas 
de recours, la Cour constitutionnelle aurait son mot à dire, mais malheureusement avec un délai 
supplémentaire. Toutefois, si cette option de la confirmation est retenue, dans l’intervalle de temps 
entre l’adoption de l’arrêté royal et sa confirmation par le Parlement, l’avant-projet devrait régler la 
question de la non-rétroactivité du mécanisme : des sanctions pénales (ou d’autres conséquences 
juridiques importantes) pour le citoyen ne devraient pas pouvoir être imposées par l’exécutif sur base 
de traitements de données avant la confirmation légale de l’arrêté royal. Outre le fait que cela 
permettrait au pouvoir exécutif de responsabiliser le citoyen sans le criminaliser, ce principe de non-
rétroactivité serait également davantage en phase avec le prescrit de légalité formelle prévu à l’article 
22 de la Constitution. En outre, ce laps de temps permettrait d’envisager concrètement la mise en 
place des systèmes informatiques, et de le faire sereinement, en réalisant les analyses d’impact (AIPD) 
nécessaires. A cet égard, l’avant-projet devrait imposer au plus tard au moment de la confirmation 
légale, la publication de ces AIPD, et le cas échéant des avis subséquents de l’APD sur ces AIPD (c’est 
un élément qui manque de transparence dans la crise actuelle).  

3) Proportionnalité des traitements organisés par l’avant-projet  

Ayant à présent rappelé que même pour des finalités de surveillance et de contrôle en période 
d’urgence sanitaire, l’exigence de légalité impose un certain niveau de contrôle démocratique sur les 
éléments essentiels des traitements envisagés, la troisième étape consiste à vérifier la proportionnalité 
des « shopping-listes » prévues dans l’avant-projet et dans lesquelles le Roi pourrait venir puiser. Ainsi 
que l’a relevé l’APD, celles-ci sont encore beaucoup trop floues. De plus, le manque de proportionnalité 
des traitements envisagés est illustré de manière flagrante par le fait que l’ordre des débats 
parlementaires ait été inversé : comment pouvoir juger de la proportionnalité de la réutilisation de 
données à des fins de surveillance et de contrôle alors même que le débat sur la constitution de bases 
de données de santé préventive nécessaires à la gestion de pandémies futures n’ait pas encore eu 
lieu ? (Je vise ici les bases de données testing, tracing, vaccination, formulaires de voyage, formulaires 
horeca, etc.) 

Parmi les données qui peuvent être traitées à des fins policières et d’inspection, l’article 6, §5 liste les 
« les données concernant la santé physique se limitant uniquement aux données des résultats 
d’examen de dépistage, y compris non positifs ». L’auteur de l’avant-projet semble ici viser la 
réutilisation de données qui seraient issues de bases de données de testing. En outre, dans son dernier 
alinéa, l’article 6 prévoit que le Roi peut, énumérer limitativement d’autres catégories de données. On 
peut donc également imaginer la réutilisation des données contenues dans les bases de données 
tracing et vaccination, puisque l’article 6, §4 prévoit que « le traitement des données à caractère 
personnel peut concerner différentes catégories de personnes, notamment des personnes infectées, 
des personnes ayant eu un contact étroit ou à haut risque, ou des personnes n’ayant pas respecté les 
mesures prises ».  
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L’expression dit qu’il ne faut pas mettre la charrue devant les bœufs. En l’espèce, force est de constater 
que l’audition d’aujourd’hui porte sur un avant-projet de loi d’habilitation permettant au Roi, dans 
l’urgence, de créer et d’interconnecter des bases de données à des fins policières ou d’inspection sans 
qu’une loi n’ait encore été votée pour prévoir les conditions dans lesquelles des bases de données de 
santé publique (testing, tracing, vaccination) pourront être créées dans le cadre d’urgences sanitaires 
futures. Autrement dit, on est en train d’organiser un cadre normatif permettant au Roi de réutiliser 
des bases de données de santé publique pour contrôler et punir le citoyen pendant une crise sanitaire 
sans avoir, au préalable, discuté ni des conditions permettant la création, en urgence, de ces bases de 
données initiales ni de leur contenu. Pire, on envisage la réutilisation de données de santé publique à 
des fins policières et d’inspection sans avoir, au préalable, évalué la légalité des bases de données 
existantes dans le contexte du COVID-19 (énormément de recours au Conseil d’Etat ont été introduits 
contre les bases de données tracing et vaccination).  

Or, pour rappel, tant en matière de testing, de tracing que de vaccination, la centralisation des données 
est un aspect crucial qui a été vivement critiqué par l’APD, celle-ci considérant que ces outils de santé 
publique auraient pu être mis en place en respectant davantage le principe de minimisation. C’est un 
élément important à ne pas perdre de vue à la lecture de l’article 6, §3, al. 2 de l’avant-projet. Celui-ci 
prévoit que l’utilisation de banques de données existantes à des fins policières et d’inspection « est 
considéré comme un traitement ultérieur compatible nécessaire à l'exécution d'une mission d'intérêt 
public ». Cette affirmation est péremptoire puisque la compatibilité d’une finalité avec un traitement 
initial doit être évaluée au cas par cas : si la collecte initiale est disproportionnée, la réutilisation des 
données le sera aussi. Bref, avant de débattre du cadre normatif applicable à la réutilisation répressive 
des données de santé publique, j’inviterais d’abord le Parlement à réexaminer la proportionnalité des 
bases de données existantes (testing, tracing, vaccination).  

Outre le fait que cet avant-projet habilite le Roi à traiter et réutiliser des catégories de données non 
définies à propos de catégories de personnes non définies pour des finalités de surveillance et de 
contrôle insuffisamment définies mais, qui néanmoins exposent le citoyen à des sanctions pénales, il 
est un autre élément essentiel que cet avant-projet néglige de préciser : les destinataires vers lesquels 
la transmission de données est rendue possible. A cet égard, l’article 6, §7 de l’avant-projet prévoit 
qu’une transmission de données vers des « tiers » peut avoir lieu notamment « après une délibération 
du comité de sécurité de l’information (CSI) ». Et ce sans prévoir que l’arrêté royal doive prévoir 
l’intervention de ce comité, le cas échéant. 

L’ampleur de l’intervention du CSI devrait être précisée dans l’avant-projet (et encore davantage dans 
l’arrêté-royal subséquent légalement confirmé), sans oublier les vives critiques du Conseil d’Etat à 
l’égard du CSI : « L’attribution d’un pouvoir réglementaire [ici la désignation de destinataires] à un 
organisme public, comme le comité de sécurité de l’information, n’est en principe pas conforme aux 
principes généraux de droit public en ce qu’il est ainsi porté atteinte au principe de l’unité du pouvoir 
réglementaire et qu’un contrôle parlementaire direct fait défaut ». 

Ainsi qu’indiqué par l’APD, « l’avant-projet [ou un arrêté royal confirmé par le Parlement] doit 
mentionner explicitement quelles catégories de destinataires peuvent recevoir quelles données et les 
finalités pour lesquelles ces données peuvent être communiquées à et utilisées par ces tiers. […] Une 
délibération du Comité de sécurité de l’information précisera les modalités d’exécution de ce transfert, 
en particulier sur le plan de la sécurité de l’information. Il n’autorisera pas ce transfert ». 

En conclusion, j’espère avoir rappelé les balises en matière de protection de la vie privée (légalité, 
description des éléments essentiels, et proportionnalité) qui doivent être respectées par l’avant-projet 
à l’examen à défaut d’être contraire aux articles 22 et 187 de la Constitution.  
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Commission Intérieur de la Chambre – Audition mercredi 10 mars 2021  

 Elise Degrave (Professeure à l’UNamur) 

Je vous remercie pour votre invitation et votre confiance.  

C’est une bonne chose qu’il y ait un projet de loi. C’est un élément dont nous avions déjà parlé au 
Parlement au moment des auditions sur le traçage numérique en avril dernier. Cela permet 
d’avancer sur du concret.  

Je vais me concentrer sur l’article 6 qui concerne la gestion des données par l’Etat.  

Je dresse trois constats au départ du texte soumis à l’analyse et à partir de là, je propose une piste 
d’amélioration du texte.  

 

1) Trois constats au départ de l’article 6 
 
 

1- Premier constat. « Il n’existe pas de modèle idéal, à répliquer pour combattre le covid. Mais 
les pays qui y parviennent le mieux ont un point commun : l’adhésion »1.  
 
Pour cette adhésion, le message envoyé aux citoyens est important.  
 
Or, en l’occurrence, la gestion des données n’est envisagée que sous l’angle de la surveillance. 
Le message est-il que pour surveiller un virus, on doit uniquement surveiller les citoyens ? Il 
me semble important d’envisager la lutte contre la pandémie aussi sous l’angle de la solidarité, 
en mettant en place des outils de gestion de données qui vont responsabiliser et aider les 
citoyens. A cet égard, il me semble également important d’encadrer le traçage et la vaccination, 
notamment. Cela va peut-être venir avec un projet de loi venant du Ministre Vandenbroucke 
mais il serait alors étrange de mettre un bout de la matière ici et l’autre bout dans une autre loi. 
Le tout doit être envisagé comme un tout.  
 
 

2- Deuxième constat. Le texte organise la limitation de la vie privée des citoyens. Or, la vie 
privée est une liberté particulière pour plusieurs raisons. Cela explique qu’elle doit être maniée 
avec une clarté et une transparence particulière. 
 

a) La vie privée, on ne voit pas très bien ce que c’est, et on ne voit pas très bien quand on y porte 
atteinte. Cela fait peur. C’est probablement une raison qui explique qu’on parle tant de la gestion 
des données pendant cette crise.  
 

b) La gestion des données est le socle des autres libertés. Si l’on traite mal des données, on porte 
atteinte à la vie privée mais aussi à d’autres libertés.  
 
Ex : si on traite mal les données de santé, on porte atteinte à l’égalité et la non-discrimination 
ou à la liberté d’aller et venir ; si on traite mal les données sur la fréquentation d’un lieu de culte, 

                                                           
1 https://www.lecho.be/economie-politique/international/general/le-secret-des-pays-efficaces-face-a-la-
pandemie-de-coronavirus/10258607.html  
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on porte atteinte au droit au culte ; si on traitement mal les données sur les rencontres pendant 
le covid, on porte atteinte au droit de rassemblement ou à la liberté d’expression.  
 

c) Porter atteinte à la vie privée en créant une base de données est rarement temporaire. Dans ce 
texte, cela apparaît de manière flagrante : on prévoit d’injecter des données « pandémie » dans 
des BD existantes, par exemple. Peut-on vraiment croire qu’on ira les rechercher après la crise ? 
 
 

3- Troisième constat. Ce texte s’inscrit dans une évolution au niveau de la gestion des données 
par l’Etat qui est dangereuse, et qui consiste à centraliser de plus en plus les données dans les mains 
de l’Etat. A cet égard, je vous invite à lire l’article paru dans Le Soir d’aujourd’hui, qui révèle 
l’existence d’un outil de croisement de quantités massives de données, en dehors de toute norme.  
 
Une telle centralisation risque de diminuer la confiance du citoyen en l’Etat. Or, celle-ci est 
primordiale pour lutter contre un virus mais aussi pour continuer à gérer les missions de services 
public en s’aidant du numérique, ce qui est l’avenir. Le Parlement a d’ailleurs un grand rôle à jouer 
pour rectifier le tir à ce niveau. 
 
En centralisant les données, on détricote le modèle d’administration électronique (« e-
gouvernement) qu’on a mis des années à construire minutieusement.  
 
Or, ce modèle est très intéressant. En effet, d’un point de vue technique : ce modèle est fondé sur 
le principe du « ne pas mettre tous les œufs dans le même panier ». Physiquement, les données ne 
sont pas stockées au même endroit mais dans des bases de données différentes (appelées « sources 
authentiques »). Ainsi, par exemple, l’adresse du domicile est enregistrée au RN, les données 
pensions à l’ONP, les données allocations familiales à Famifed. L’idée est de diminuer notamment 
les risques de piratage. Pour cette raison, la Belgique a fait le choix de ne pas centraliser les données 
comme la France l’avait imaginé à l’occasion du projet Safari. On était des pionniers en matière de 
« Privacy by design ».  
 
D’un point de vue juridique : cette organisation est encadrée par des lois (loi sur le Registre national, 
loi sur la Banque-carrefour de la sécurité sociale etc).  
 
Mais, depuis quelques années, on assiste à un démantèlement de cette séparation physique des 
données, avec une centralisation beaucoup plus grande des informations entre les mains de l’Etat. 
Juridiquement, ce démantèlement ne se fait pas très franchement à la lumière du jour mais plutôt 
par à coup, dans des lois fourre-tout, des lois adoptées à la fin de l’été, des normes adoptées le 24 
décembre etc. Voire pas de loi du tout comme le révèle encore un article du Soir aujourd’hui même. 
 
Concrètement, voici quelques éléments parmi d’autres qui illustrent cette centralisation de données. 
La technique semble toujours la même : un texte de base très flou, et une réutilisation des données 
autorisée par le Comité de sécurité de l’information qui est un organe très problématique car il se 
prononce selon des critères légaux très flous voire inexistants. Il se substitue donc au législateur 
tandis que ses décisions se substituent aux lois. 
 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



3311897/001DOC 55

- Cette centralisation n’est pas propre à la crise. Elle a commencé avant. Parmi les éléments 
qui marquent cette évolution, la loi du 5 septembre 20182 sur le Comité de sécurité de 
l’information donne une base légale générale au rassemblement de toutes les données qui 
seront nécessaires à la lutte contre la fraude fiscale et la fraude sociale.  
 
Cette loi prévoit aussi la possibilité de faire sur ces données des opérations de profilage 
pour prédire les comportements – incertains – des personnes, en appliquant des 
algorithmes qui sont secrets.  
 
Les éléments essentiels de ces traitements ne sont pas précisés par la loi. Par contre, il est 
précisé que l’utilisation de ces outils et les données qui y sont injectées peuvent être étendus 
sur simple autorisation du Comité de sécurité de l’information.  
 

- Confirmation de cette tendance pendant la crise : l’arrêté ministériel du 12 janvier 
20213 centralise dans les mains de l’ONSS de nombreuses données Covid (données de 
contact, d’identification, de travail, de résidence) de tous les travailleurs salariés et 
indépendants. Le profilage sur ces données est également organisé. En d’autres termes, on 
croise des données sécurité sociale et fiscales avec des données santé, et on les fait parler : 
c’est une première.  

On peut raisonnablement déduire de ce texte que le CSI est compétent pour autoriser, seul, 
et sans être soumis à des critères clairs du législateur, la réutilisation des données covid 
centralisées à l’ONSS4 pour des finalités autres que sanitaires. Elles peuvent aussi être 
croisées avec d’autres données et soumises à des algorithmes de « datamining » à des fins 
de lutte contre la fraude fiscale5 et/ou sociale6. 

 
- Nouvelle confirmation et accentuation de cette centralisation par l’avant-projet de loi 

Pandémie. Les « éléments essentiels du traitement » devraient être définis dans la loi7. On peut 
comprendre que ce soit difficile car on ne connait pas le virus suivant. Mais tout de même, 
le texte est vraiment très flou (voy. art. 6, §3, et §4 dernier alinéa). Des données sont 
définies, mais le Roi peut les étendre. Des catégories de personnes accédant aux données 
sont mentionnées, mais le Roi peut les étendre. On ne peut pas transmettre les données 
aux tiers, mais le CSI pourrait l’autoriser… On ne voit donc pas quel outil(i) sera mis en 
place, et dans quel but (ii), ni qui (iii) – aura accès – à quoi (iv)- pour quoi faire (v) et pendant 
combien de temps (vi).   
 

                                                           
2 Voy. Articles 12, 13 et 71.  
3 Pour plus d’informations à ce sujet, voy. E. Degrave, « Les citoyens contrôlés via leurs données Covid ? Le 
‘datamtching’ et le ‘datamining’ utilisés par l’Etat », J.T., 13 février 2021, pp. 125 et s. 
4 En vertu de l’article18 Loi CSI.  
5 Art. 71, alinéa 2, Loi CSI. 
6 Art. 13, al. 3 Loi CSI. 
7 En vertu de l’article 22 de la Constitution et de l’article 8 de la Convention européenne des droits de l’homme tels 
qu’interprétés par la jurisprudence de la Cour européenne des droits de l’homme, la jurisprudence de la Cour 
constitutionnelle et la légisprudence du Conseil d’Etat. L’Autorité de protection des données l’a rappelé à plusieurs 
reprises dans ses avis, notamment le 24/2021(pour plus d’informations et références, voy. E. DEGRAVE, L’e-
gouvernement et la protection de la vie privée. Légalité, transparence et contrôle, Bruxelles, Larcier, 2014, coll. Crids, n° 102 et s . 
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De plus, ce texte ne se contente pas d’être large pour l’avenir. Il prévoit déjà, précisément, 
la possibilité de détruire des balises actuelles en touchant aux bases de données qu’on utilise en 
temps normal, pour la gestion normale de la société. Par exemple, des données nouvelles 
seront injectées dans des bases de données existantes ; des bases de données pourront être 
réutilisées pour d’autres finalités. (voy. art. 6 §3 et le dernier alinéa de §4). Et tout cela doit 
déjà être considéré comme « compatible avec les missions d’intérêts public ». C’est un 
chèque en blanc.  C’est très dangereux pour la confiance qu’on mettre désormais dans les 
outils actuels et me semble donc disproportionné. 
 
Enfin, ce texte confirme et renforce la compétence du Comité de sécurité de l’information. A 
l’heure actuelle, cet organe, censé être un simple organe technique, décide déjà, selon des 
critères légaux flous ou inexistants, de la réutilisation des données de sécurité sociale, des 
données sociales, des données covid (traçage, travail, résidence, etc). Le texte actuel lui 
permet potentiellement de déterminer l’utilisation des données issues de traitements 
policiers et d'inspection au vu de l'imprécision/flou de l'article 6, §7. 
 

Quel est le problème ?  

1) Piratage : plus les données sont centralisées, plus on y accède facilement.  
2) Technocratie : ces outils sont conçus par des personnes de l’ombre qui ne sont pas 

nécessairement malveillantes aujourd’hui, mais qui seront-elles demain ? Par ailleurs, quels 
sont, aujourd’hui et à l’avenir, leurs intérêts économiques, politiques, etc ?  

3) Risque que le lien entre le citoyen et l’Etat soit coupé : plus l’outil est complexe est opaque, 
moins le citoyen pourra poser des questions, dialoguer, voire contester les pratiques.  

 

2- Une suggestion de piste de solution  

Plutôt qu’un texte très flou, qui confirme et renforce une évolution dangereuse dans la gestion des 
données par l’Etat, je pense qu’il serait intéressant de songer à rédiger une loi très claire et cohérente 
sur la gestion des données pendant une pandémie ou au moins un chapitre complet dans une loi 
« pandémie », mais un ensemble cohérent consacré à la gestion des données.  

Dans l’immédiat : il faudrait abandonner l’article 6 et refaire une loi OU compléter ce projet de loi 
avec un chapitre complet « gestion des données » 

1) Il faudrait travailler au départ des outils de traitement de données dont on a besoin et dont 
on encadrerait au maximum les éléments essentiels. En rebondissant sur cette expérience de 
pandémie Covid et en travaillant de manière interdisciplinaire, on pourrait identifier les traits 
communs d’une épidémie à l’autre et les outils communs. Par exemple, le traçage avait déjà été 
utilisé pour lutter contre Ebola, et l’on sait que la vaccination est régulièrement utilisée contre les 
virus.  

L’idée est d’aller le plus loin possible dans la préparation de la pandémie suivante. Comme si on 
construisait déjà l’ambulance, pour ne pas avoir à le faire en urgence, et dans l’idée de la laisser au 
garage si tout va bien.  

Pour chaque outil nécessaire, il serait intéressant de définir autant que possible la finalité, les types 
de données à utiliser, les personnes qui y auront accès etc.  Il faut absolument éviter de signer un 
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chèque en blanc. Il ne faut pas non plus se contenter des textes existants, qui ne sont pas de bonne 
qualité et dont certains font l’objet d’un recours au Conseil d’Etat.  

Par exemple, s’agissant d’une base de données vaccination. Quelles sont les finalités ?  Savoir qui a 
déjà reçu le vaccin, prévenir des effets indésirables, et si la personne le souhaite, envoyer un rappel 
de vaccination. Quelles données sont enregistrées ? Un identifiant, le type de vaccin, la date de 
vaccination8. 

 
2) L’article 6, §8, prévoit la suppression des données, ce qui est une très bonne chose. Mais 

on ne peut se contenter d’une déclaration d’intention. Il faut pour cela s’aider de la technique 
(en vertu du principe de « Privacy by design »). Pourquoi ne pas prévoir, par exemple, qu’à la 
déclaration d’une pandémie, on crée une base de données « Pandémie », qui rassemblera toutes 
les données nécessaires et qu’on n’aura qu’à supprimer d’un coup à la fin de la crise ? Pour 
identifier les citoyens on créerait une table de concordance entre le Numéro d’identification au 
Registre National et un numéro « Pandémie ».  
 

3) Veiller également à impliquer le citoyen en mettant en place des outils qui lui permettent de 
visualiser ses données et les institutions qui les utilisent, de s’inscrire pour la vaccination, de 
demander un rappel de vaccin, etc. (cfr Suisse)  
 

 
4) Pour les éléments qu’on ne peut pas anticiper et qui seraient ajoutés à la marge (exemple : des 

données liées à la particularité du virus qu’on ne connait pas encore), l’article §10 peut être 
repris, mais uniquement pour des ajouts à la marge, en prévoyant la confirmation de 
l’arrêté royal par une loi. On construit l’ambulance, mais on se réserve le droit de paramétrer le 
GPS en fonction de la direction que nous donnera le virus… 
 

*** 

                                                           
8 Par exemple, voy. l’arrêté royal du 3 novembre 2009  relatif à la création d'une banque de données fédérale relative 
aux vaccinations contre le virus de la grippe A/H1N1 
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 Avis sur l’avant-projet de loi relative aux mesures de police administrative  
lors d’une situation d’urgence pandémique – 12 mars 2021 

 
Pour une approche qui intègre le respect de l’Etat de droit et  
des droits fondamentaux dans la gestion des crises sanitaires 

 
 
Remarques liminaires 
 
En situation de crise sanitaire telle que nous la traversons, la Ligue des droits humains reconnaît tout 
d’abord pleinement la nécessité de prendre des mesures rapides pour limiter autant que possible la 
propagation du virus. Elle reconnaît également la difficulté pour les autorités publiques de calibrer ces 
mesures afin qu’elles soient à la fois efficaces, justes et proportionnées. Sans se prononcer sur 
l’opportunité de telle ou telle mesure, qui ne relève pas de ses compétences, la Ligue souligne que ces 
mesures ont un impact indéniable sur les droits et libertés et rappelle que, même en situation de crise 
sanitaire ou sécuritaire, les principes de l’Etat de droit et de la légalité doivent prévaloir. Au-delà des 
exigences formelles qu’ils posent, ces principes constituent la meilleure garantie de la légitimité 
démocratique des mesures adoptées et donc de l’adhésion de la population1. 
 
La Ligue constate ensuite que le projet de loi porte principalement, et presque exclusivement, sur les 
mesures de police administrative et les sanctions pénales attachées auxdites mesures. Or, il appartient 
avant tout aux autorités d’établir un plan d’action en cas d’urgence épidémique, pour garantir que le 
droit à la santé, le droit à la vie et le droit à des conditions de travail saines et sûres soient protégés par 
des mesures à activer en cas d’urgence (augmentation de la capacité hospitalière et de la capacité de test, 
activation d’outils de suivi de contacts respectueux de la vie privée, production locale d’équipements de 
protection, activation de capacités plus larges de production, campagnes de communication sur les gestes 
adéquats, etc.). Ceci précisément afin d’éviter de devoir recourir à des mesures sanitaires restrictives des 
libertés telles que celles qui ont dû être mises en place, par défaut de préparation, et a fortiori à des 
sanctions pénales. La Ligue estime qu’un tel plan constitue un préalable indispensable à l'adoption de 
mesures de police administrative, qui doivent demeurer subsidiaires. La Ligue considère que l’adoption 
d’une loi portant exclusivement sur la police administrative est dès lors prématurée et que le Parlement 
devrait s’abstenir de voter la présente loi en l’absence de plan d’urgence pandémique. 
 

1. Le respect de l’Etat de droit est impératif 
 
De manière générale, la Ligue insiste sur l’importance du rôle du parlement, à la fois dans la 
déclaration de l’urgence, sa prolongation éventuelle et dans le contrôle des mesures adoptées 
dans l’urgence par le gouvernement. 

                                                           
1 La Ligue insistait sur ce point dès le 26 mars 2020 dans une Lettre ouverte aux parlementaires et au gouvernement 
et par la suite dans une note de position du 7 décembre 2020 intitulée La deuxième vague de la Covid-19, une 
menace pour nos droits et libertés. 
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1) Déclaration, durée et prolongation de l’urgence 

 
La Commission de Venise considère que tant le parlement que le gouvernement peuvent activer 
l’état d’urgence. Néanmoins, dans le cas où le gouvernement est à la manœuvre, le parlement 
doit intervenir pour approuver la déclaration d’urgence à bref délai. Il paraît préférable que ce 
soit le parlement qui constate l’urgence sanitaire, sur la base d’informations claires, précises, 
publiques, transparentes, concernant la menace que représente un risque épidémique ou une 
épidémie pour le droit à la vie, le droit à la santé et le droit à des conditions de travail convenables 
des travailleurs de la santé. Dans les cas d’urgence caractérisée, dûment motivée, il est admissible 
que le gouvernement déclare la situation d’urgence mais cette déclaration doit alors être 
confirmée à bref délai par le parlement. 
 
L’urgence sanitaire doit être limitée dans le temps. A cet égard, un délai d’un mois paraît 
constituer un maximum. Les mesures ne peuvent en outre qu’être temporaires. Cette 
caractéristique est nécessaire pour que l’on puisse toujours distinguer de manière claire la 
normalité de la situation d’urgence épidémique. Dans tous les cas, les mesures qui peuvent être 
adoptées au nom de l’urgence sanitaire ne peuvent en aucun cas être incorporées ensuite dans 
le droit commun. Enfin, le parlement doit être l’organe compétent pour prolonger l’urgence 
sanitaire, avec une majorité qualifiée comme le recommande la Commission de Venise.2 
 
2) Droits indérogeables 

 
L’article 187 de la Constitution interdit toute forme de suspension de la Constitution. Tout régime 
d’exception ou de crise est ainsi exclu. L’article 187 implique que les droits et libertés absolus ne 
peuvent faire l’objet de restrictions, même en temps de crise. Ainsi, le droit à un procès équitable, 
ou encore le droit à un recours effectif, sont des garanties procédurales indérogeables : il 
conviendrait de s’assurer que les articles 4 et 5 de l’avant-projet ne peuvent en aucun cas être 
interprétés comme autorisant l’adoption de mesures qui constituent des suspensions des droits 
et libertés absolus. 
 
Pour ce qui concerne les droits et libertés relatifs, comme la liberté de circuler ou de manifester, 
ils peuvent faire l’objet de restrictions en temps ordinaires et en temps de crise mais leur 
substance ne peut jamais être atteinte. Ces restrictions doivent en outre répondre aux critères 
classiques de légalité, de légitimité et de proportionnalité.  
 
3) Nécessité d’une loi précise, accessible et prévisible 

 
Toute mesure restreignant les droits et libertés doit, en droit constitutionnel belge, trouver un 
fondement suffisant et adéquat dans une loi : c’est l’exigence de légalité formelle. Le droit 
européen des droits humains ajoute une autre exigence, celle de la légalité matérielle : toute 
restriction aux droits et libertés doit être précisée dans une règle suffisamment claire, précise, 
accessible, prévisible, générale et non rétroactive. 
 

                                                           
2 Commission de Venise, Respect de la démocratie, des droits de l’homme et de l’état de droit en situation d’urgence : 
Réflexions, - 9 - CDL-PI (2020)005rev, Strasbourg, 26 mai 2020., p. 19. 
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L’existence d’une loi « pandémie » ne répond pas en soi à ces deux exigences. Pour rencontrer 
l’exigence de légalité formelle, la loi « pandémie » doit préciser les éléments essentiels des 
mesures qui peuvent être adoptées, leur portée, leur champ d’application, leur finalité. Elle ne 
peut se contenter d’un catalogue reprenant de manière floue l’ensemble des mesures qui 
peuvent être adoptées. S’agissant de la légalité matérielle, le législateur doit, dans la mesure du 
possible, encadrer l’adoption des mesures de telle sorte à ce que les individus puissent 
comprendre, dans une situation d’urgence épidémique, comment leur comportement va être 
régulé et à quelles conséquences ils s’exposent en adoptant certains comportements. 

 
La Ligue considère que la délégation au pouvoir exécutif, a fortiori à un seul ministre, est en 
l’état beaucoup trop large. En ce sens, toute mesure activée en période d’épidémie doit être 
dûment justifiée au regard de l’objectif légitime. Cet objectif doit être précisé et seul cet objectif 
peut être poursuivi. Dans la situation actuelle, ceci suppose de justifier les mesures prises pour 
limiter la propagation de la Covid-19 et pour sauvegarder la capacité du système hospitalier dans 
son ensemble au regard de l’objectif légitime poursuivi, à savoir la protection du droit à la santé, 
à la vie, et à des conditions de travail convenables. 
 
Enfin, l’article 5, § 1er, g prévoit que la ministre de l’Intérieur détermine quels sont les services 
essentiels et non essentiels. Il est déjà en soi problématique qu’un ministre puisse prendre cette 
décision. La Ligue insiste en outre sur le fait que la Justice ne saurait en aucun cas être considérée 
comme un service non essentiel. En l’occurrence, la ministre de l’Intérieur pouvait décider que la 
justice est non essentielle, cela contreviendrait au principe de séparation des pouvoirs. 
 
4) Nécessité d’une confirmation des arrêtés par le législateur 

 
La confirmation des arrêtés (ministériels ou royaux) par le législateur un point crucial dès lors que, 
en l’état actuel du projet, ce sont ces arrêtés qui vont déterminer les éléments essentiels de la 
limitation de droits et libertés publics. Une confirmation législative à bref délai de ces arrêtés 
s’impose. La Belgique pourrait s’inspirer par exemple de la législation néerlandaise, qui prévoit 
que les mesures sont transmises par le gouvernement au Parlement dans un délai de deux jours, 
pour confirmation par le parlement dans un délai d’une semaine. En cas d’urgence spécialement 
motivée, des mesures restrictives des libertés pourraient entrer en vigueur de manière 
temporaire mais deviendraient automatiquement caduques à défaut de confirmation législative 
dans un délai d’une semaine. Seule une confirmation de ce type, également recommandée par la 
Commission de Venise3, permet de satisfaire la condition de légalité. 
  

2. Le recours au droit pénal doit rester subsidiaire et limité 
 
La Ligue rappelle tout d’abord que le recours au droit pénal doit, dans tous les cas, rester 
subsidiaire et être réservé aux situations les plus graves. Le recours au droit pénal implique en 
effet des effets délétères, discriminants et stigmatisants, notamment via l’inscription au casier 
judiciaire. Il implique également des restrictions particulièrement importantes aux droits et 
libertés et doit dès lors être évité lorsqu’il n’est pas absolument nécessaire ou lorsqu’il existe 
d’autres solutions moins attentatoires aux droits et libertés. L’expérience nous a par ailleurs 
appris que le contrôle du confinement par les services de police dans une perspective répressive 

                                                           
3 Commission de Venise, Respect de la démocratie, des droits de l’homme et de l’état de droit en situation d’urgence : 
Réflexions, - 9 - CDL-PI (2020)005rev, Strasbourg, 26 mai 2020., §71. 
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a pu mener à des événements disproportionnés et regrettables : arrestations massives ou même 
préventives lors de rassemblements et manifestations, violences policières, mesures de 
surveillance diverses (dont l’usage de drones), etc. 
 
Il conviendrait dès lors de prévoir en amont et avant toute criminalisation, des mesures de 
sensibilisation, dans un esprit de pédagogie et de solidarité. Il faut en effet d’éviter autant que 
possible que des mesures sanitaires qui font appel à la solidarité et à la responsabilisation 
individuelle soient de mesures contraignantes et répressives, au risque de devenir contre-
productives. Ces missions pourraient utilement être confiées non pas aux forces de police mais 
par exemple aux gardiens de la paix, dont les missions actuelles sont proches4. L’article 8 de 
l’avant-projet devrait être adapté en ce sens.  
 
Le recours au droit pénal doit encore rester proportionné : l’incrimination et la peine encourue 
doivent être en adéquation avec la gravité du comportement5. Toute législation pénale doit enfin 
être respectueuse des principes de légalité et de prévisibilité, en application desquels les 
infractions doivent être édictées de manière suffisamment claire et précise. C’est en effet un droit 
fondamental de toute personne d’être en mesure de connaître à l’avance ce qui est interdit par 
la loi pénale et les sanctions qu’elle encourt en cas de transgression6. Toute personne doit en effet 
« pouvoir diriger sa conduite en connaissant les délits et les peines qui lui seront applicables en 
cas de violation de la loi. L’enjeu est la sécurité juridique » 7. 
 
Il convient dès lors, en toute hypothèse, de supprimer les mots « ou la négligence » à l’alinéa 1er 
de l’article 7, l’intention délictueuse n’étant pas suffisamment caractérisée par une négligence. 
De manière concrète, pour répondre à ces exigences, la Ligue propose de limiter les sanctions 
pénales aux cas les plus graves en caractérisant l’infraction par des critères :  
 

- d’intentionnalité spécifique (dol spécial) ; 
- de gravité de l’activité prohibée et des risques encourus ; 
- et d’un caractère organisé.  

 
Il s’ensuit que le non-respect purement matériel et individuel d’une mesure ne serait pas 
incriminé en tant que tel. Il reste possible de prévoir qu’il le soit en cas de réitération de 
l’infraction à bref délai. 
 
Ce principe de prévisibilité vaut pour les infractions mais également pour les sanctions 
applicables, qui doivent être définies avec clarté et précision. A ce propos, il est contraire au 
principe non bis in idem que puisse être ordonnée tant une peine qu’une sanction administrative. 
La Ligue rappelle que ce principe général de droit est consacré tant en droit belge8 que par la Cour 

                                                           
4 https://www.belgium.be/fr/justice/securite/precautions_a_prendre/services_de_securite/gardiens_de_la_paix 
et https://www.besafe.be/fr/themes-de-securite/gardiens-de-la-paix/missions  
5 J.PIERET, « La subsidiarité du droit pénal et des droits de l’Homme : la mouche et la bouteille à mouches », Rev. Dr. 
Pén. et Crim., 2011, livre 5, p. 567. 
6 T. MOREAU, D. VANDERMEERSCH, Eléments de droit pénal, La Charte, Bruxelles, 2017, p. 16. 
7 F. TULKENS et M. van de KERCHOVE, Introduction au droit pénal, aspects juridiques et criminologiques, Kluwer, 
Bruxelles, 2005, p. 208 ; voir également Y. Cartuyvels, Droit pénal spécial, Tome I, Université catholique de Louvain, 
année académique 1998-1999, p. 85. 
8 Par exemple, Cass. 22 février 1971, Pas. 1971, I, p. 569, Arr. Cass. 1971, 599 ; Cass. 9 mai 1972, Pas. 1972, I, p. 827 ; 
Cass. 28 avril 1981, Pas. 1981, I, p. 993 ; Cass. 6 février 1985, Pas. 1985, I, p. 702 ; Cass. 25 novembre 1987, Rev. Dr. 
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européenne des droits de l’Homme9. La Ligue demande donc la suppression de l’alinéa 3 de 
l’article 7, qui semble prévoir des sanctions administratives en plus des sanctions pénales. 
 
La Ligue considère également que la politique actuelle du parquet de recourir systématiquement 
à la transaction avec des montants fixes pose de très sérieuses questions en termes d'égalité 
devant la loi : la personne qui en a les moyens ne ressentira que faiblement (voire pas du tout) le 
poids de la sanction tandis que celle qui peine déjà à joindre les deux bouts sera frappée très 
durement par cette sanction. A cet égard, un équilibre doit donc être recherché entre intérêt privé 
et intérêt de la société dans la détermination de la sanction. La peine doit enfin être personnelle 
et adaptée à l’individu qui a commis l’infraction.  
 
La Ligue propose de retenir un régime de prescription raccourcie à 6 mois, à l’instar de ce qui est 
prévu pour d’autres délits (délits de presse, calomnie de fonctionnaires), étant entendu qu’une 
sanction n’a de sens en cette matière d’urgence sanitaire que si elle est rapide.  
 
La Ligue s’interroge également sur l’alinéa 4 de l’article 7 : il s’agit d’un simple rappel du droit 
commun, le juge étant déjà libre de donner des indications quant à l’exécution d’une peine de 
travail. L’ensemble des autres dispositions du Code pénal et du Code d’instruction criminelle sont 
évidemment applicables sans qu’il soit nécessaire de le souligner.  
 
La Ligue relève encore que l’avant-projet de loi ne prévoit aucune disposition spécifique pour les 
mineurs. Or, l’actualité a mis en évidence les problèmes rencontrés par l’interpellation et la 
privation de liberté de mineurs dans le cadre de la lutte contre la pandémie. La loi devrait 
comporter un article sur la situation spécifique des mineurs, avec un rappel de l’obligation de 
respecter la Convention internationale des droits de l’enfant et le droit protectionnel en vigueur.  
 
Enfin, la Ligue tient à souligner qu’en l’état, les condamnations pour infractions Covid figurent au 
casier judiciaire et, s’agissant de condamnations correctionnelles, il n’y a pas d’effacement 
automatique. Elles apparaitront sur l’extrait de casier judiciaire accessible aux particuliers 
pendant 3 ans, en application de l’article 595 du Code d’instruction criminelle. La Ligue s’interroge 
quant à la pertinence de cette mention, avec les conséquences manifestes défavorables en 
termes d’insertion dans la société. 
 

3. La nécessaire attention aux personnes vulnérables 
 
La Ligue invite le parlement à penser la loi « pandémie » non pas seulement comme un cadre 
balisant la limitation des droits mais surtout comme une législation de mise en œuvre du droit à 
la santé, à la vie et à des conditions de travail convenables, qui prête attention aux groupes plus 
vulnérables de la société. 
 
Les articles 2 et 8 de la Convention européenne des droits de l’homme, l’article 23 de la 
Constitution belge ou encore 12 du Pacte relatif aux droits économiques, sociaux et culturels, 

                                                           
Pén. 1988, p. 218 ; Cass. 5 mai 1992, Pas. 1992, I, p. 782, Arr. Cass. 1991, 837 ; Cass. 19 mars 2002, P.001603.N. ; 
Cass. 3 février 2009, P.081742.N. ; Cass. 2 décembre 2009, P.091581.F. 
9 CEDH, Zolotoukhine c. Russie, requête n° 14939/03, Arrêt, 10 février 2009, §§ 81-82. 
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imposent en effet au législateur de garantir ces droits, qui impliquent des obligations négatives 
comme des obligations positives. 
 
L’avant-projet devrait relier de manière nette les mesures déployées aux droits humains, 
expliciter le lien entre droits humains et mesures de protection face aux épidémies et penser ces 
mesures de protection comme une mise en œuvre des obligations positives induites du droit à 
la vie, du droit à la santé et du droit à des conditions de travail convenables. 
 
Il doit également être tenu compte du fait que les mesures prises pour lutter contre la pandémie, 
neutres en apparence puisqu’elles s’appliquent à toute la population, ont en réalité un impact 
disproportionné sur les populations les plus vulnérables. Ceci est apparu de manière flagrante 
dans l’accès à l’éducation à distance, au logement et aux soins de santé (notamment pour les 
personnes âgées). La mise en œuvre de certaines obligations positives dans une loi relative aux 
mesures de protection contre les épidémies doit donc s’accompagner d’une attention à d’autres 
obligations positives, en particulier la protection des plus vulnérables. 
 
Ceci implique non pas seulement de prévoir des mesures de police pour garantir le respect des 
règles de protection par l’ensemble de la population, mais également de prévoir des mesures 
d’urgence pour venir en aide aux groupes vulnérables. Ces mesures doivent garantir le respect, 
la protection et la réalisation de leurs droits et libertés, en particulier l’accès aux soins médicaux 
urgents, à l’aide alimentaire, au logement, à l’éducation et aux aides ciblées. 
 
La loi devrait prévoir spécifiquement l’obligation pour le gouvernement d’analyser l’impact des 
mesures sanitaires adoptées sur les populations vulnérables, de rendre cette analyse publique et 
d’adapter les mesures pour tenir compte des personnes vulnérables. Des aides spécifiques et 
ciblées devraient leur être apportées. Le pouvoir exécutif devrait faire rapport de manière 
régulière au parlement de cette prise en considération et de l’effectivité des mesures adoptées.  
 

4. Mieux protéger la vie privée et les données personnelles 
 

Le principe de légalité implique que les éléments essentiels d’une réglementation soient fixés 
dans une loi, a fortiori lorsque ladite réglementation prévoit des atteintes aux droits et libertés. 
Ce principe s’applique à tous les droits et libertés, raison pour laquelle nous avons insisté ci-
dessus sur la nécessité d’une législation claire précise et accessible, et sur la nécessité d’une 
confirmation par le législateur des mesures adoptées par arrêtés (ministériels ou royaux). 
 
La crise que nous traversons a suscité une attention accrue sur la question de la protection des 
données personnelles. En raison du caractère intrusif de l’utilisation des données par la police 
et les services d’inspection pour contrôler le respect des mesures sanitaires, il convient de 
renforcer la question du respect du droit à la vie privée, protégé par l’article 22 de la Constitution 
et l’article 8 de la CEDH. Rappelons que l’avant-projet de loi permet notamment la réutilisation 
de bases de données de santé préventive (bases de données testing, tracing, formulaires de 
voyage, etc.) pour faciliter le travail de ces services de contrôle. 
 
A cet égard, toute mesure visant à traiter des données à caractère personnel sensibles 
(notamment les données de santé) à des fins d’inspection et de contrôle doit impérativement 
respecter les balises suivantes : 
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1) Principe de légalité 
 

Seul un cadre légal adéquat peut autoriser une telle ingérence dans les droits fondamentaux 
des individus. L’adoption d’une loi en bonne et due forme est le préalable requis avant tout 
traitement de données, a fortiori lorsqu’il est réalisé à grande échelle et concerne des données 
sensibles. Autoriser de tels traitements par des arrêtés royaux n’est pas acceptable. 
 
Il est important que le législateur se prononce sur ces questions parce que l’adoption d’une loi 
implique au minimum un débat public contradictoire, la consultation systématique d’instances 
d’avis spécialisées comme le Conseil d’Etat et l’Autorité de Protection des données (APD), une 
publicité accrue et une procédure claire. 
 
L’ampleur des enjeux impose une meilleure transparence pour gagner la confiance de la 
population. Cette confiance est cruciale pour emporter son adhésion ; elle ne s’impose pas par 
l’autorité mais se gagne notamment avec la transparence, d’autant plus lorsque des sanctions 
pénales peuvent lui être imposées. Cette confiance suppose également que toute personne soit 
en mesure de comprendre précisément ce que la police et les services d’inspection font de ses 
données, à quelles fins et sur quelle base légale. 

 
2) Principe de finalité  

 
Le traitement et la réutilisation de données à caractère personnel à des fins dissuasives et 
punitives ne peut être autorisée qu’au nom d’une finalité strictement définie. Il convient donc de 
définir des finalités de contrôle et d’inspection suffisamment claires, précises et rigoureuses et, 
surtout, de s’y tenir. Il ne peut être question de profiter d’un effet d’aubaine (la création d’une 
nouvelle base de données, par exemple), pour permettre à la police et aux services d’inspection 
de surveiller le citoyen au-delà de ce qui est strictement requis pour permettre de vérifier le 
respect des mesures de santé publique.  

 
3) Principe de minimisation 

 
Seules les données strictement nécessaires doivent être traitées et réutilisées. De même, les 
autorités ayant accès à ces données doivent être strictement définies et justifiées tant au regard 
de leurs missions qu’au regard de la finalité de collecte préalablement déterminée. Par ailleurs, 
les données doivent être conservées pour la durée strictement nécessaire la plus courte 
possible et supprimées dès qu’elles ne sont plus nécessaires. 
 
La Ligue souligne également que la loi doit déterminer la durée de conservation des données, sans 
délégation à l’Exécutif, et qu’il ne saurait y avoir de prolongation par simple arrêté royal. 
 

4) Nécessité d’un contrôle sérieux et indépendant 
 

Les ingérences dans la vie privée des individus doivent faire l’objet d’un contrôle a priori, via la 
consultation de l'APD et de la section législative du Conseil d’Etat, et un contrôle a posteriori, tant 
via une politique de contrôle claire de la part des administrations concernées que via une politique 
contentieuse sérieuse de la part de l’APD. 
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A cet égard, l’indépendance de l’APD doit nécessairement être garantie, ce qui implique la fin 
de tout conflit d’intérêt parmi ses membres. De même, des organes tels que le Comité de sécurité 
de l’information (CSI) qui ne sont pas valablement habilités à décider des destinataires des 
données à caractère personnel doivent être supprimés ou, à tout le moins, voir leurs prérogatives 
légalement encadrées et soumises au contrôle strict de l’APD. A tout le moins, ils ne devraient pas 
être habilités à poser des actes de nature réglementaire. 

 
En l’espèce, la Ligue des droits humains est d’avis qu’il conviendrait d’adopter sur ce sujet une 
loi distincte qui réglerait de façon globale toutes les questions liées à la protection de la vie 
privée en temps de pandémie. Il est en effet particulièrement délicat de pouvoir juger de la 
proportionnalité de la réutilisation de données à des fins de surveillance et de contrôle alors 
même que le débat sur la constitution de bases de données de santé préventive nécessaires à la 
gestion de pandémies futures n’a pas encore eu lieu.  
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Advies Voorontwerp Pandemiewet
Hoorzitting Commissie Binnenlandse Zaken – 12 maart 2021

De Liga voor Mensenrechten is eerst en vooral tevreden dat er een parlementair 
debat wordt gevoerd over dit voorontwerp van pandemiewet. Er staan heel wat 
positieve elementen in het voorontwerp: de beperking van de wet tot 
epidemische noodtoestanden, de definiëring van zo’n epidemische 
noodtoestand, het maandelijks verslag van de bevoegde ministers in het 
parlement en de nadruk op het maken van risicoanalyses op basis van 
wetenschappelijke inzichten. Gezien de beperkte tijd om tot ons advies te komen, 
zal de Liga in haar advies de focus leggen op de punten waar het voorontwerp 
nog verbeterd kan worden om onze grondrechten te beschermen. Daarbij zal de 
Liga telkens een aantal aanbevelingen formuleren. 

Het werken met Koninklijke Besluiten en Ministeriële Besluiten 
Het voorontwerp voorziet dat de afkondiging van een noodsituatie in handen is 
van de regering, door middel van een Koninklijk Besluit (KB). De Kamer van 
Volksvertegenwoordigers dient dit KB achteraf te bekrachtigen bij wet. Daarna 
kunnen zeer ingrijpende maatregelen worden genomen door één minister, 
zonder voorafgaand debat in het parlement. 

Onze grondwet heeft nochtans nooit voorzien dat één minister de bevoegdheid 
kon krijgen om verordenend op te treden, laat staan om onze grondrechten in te 
perken. Enkel de Koning heeft een verordenende bevoegdheid op grond van 
artikel 108 van de Grondwet. Zoals ook het advies van het Federaal Instituut voor 
de Bescherming en Bevordering van de Rechten van de Mens (FIRM) stelt, bevat 
onze Grondwet een principieel verbod om verordenende bevoegdheden aan 
één minister te delegeren.1 Volgens de vaste adviespraktijk van de afdeling 
Wetgeving van de Raad van State kan de Koning aan een individuele minister 
wel de bevoegdheid verlenen om aanvullende detailmaatregelen te nemen. In 

1 Voor het advies van het FIRM, zie 
https://www.federaalinstituutmensenrechten.be/nl/documenten/FIRM-2021-
advies-pandemiewet.pdf. 
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een rechtstaat kunnen we niet beweren dat het beperken van grondrechten 
details zijn. Deze delegatie van verordenende bevoegdheden zou dus 
onvermijdelijk leiden tot discussies over de wettelijkheid van de MB’s. 

Bovendien voorziet de Grondwet ook dat grondrechten enkel bij wet kunnen 
worden beperkt. Dat betekent dat de essentiële bestanddelen van dergelijke 
beperkingen door het parlement moeten worden vastgelegd, en dat de Koning 
enkel de bevoegdheid mag krijgen om deze essentiële bestanddelen verder te 
concretiseren. Als de bevoegdheid van de Koning verder gaat, dringt een 
wettelijke bekrachtiging binnen korte termijn zich op (zie punt 3).  

De Liga voor Mensenrechten raadt dan ook aan om geen maatregelen in te 
voeren die de grondrechten beperken op basis van een Ministerieel Besluit. 

Ten tweede voorziet het voorontwerp dat de Ministeriële Besluiten kunnen gelden 
voor een maximum termijn van drie maand, die telkens verlengd kunnen worden 
per MB voor drie maand. Het voorontwerp voorziet dus niet dat er een 
consequente noodzakelijkheids- en proportionaliteitstoets plaatsvindt, 
naargelang de epidemiologische situatie verandert. Nochtans toont de huidige 
pandemie aan dat er heel veel kan veranderen op een uitzonderlijk korte tijd. Net 
daarom is het noodzakelijk om ook op kortere termijnen een permanente 
evaluatie te voorzien. Daarnaast beperkt dit ook het risico op een zogenaamde 
‘permanente tijdelijkheid’ van de maatregelen, aangezien de maximale 
geldigheidsduur van drie maanden steeds verlengd kan worden en er geen 
totale maximumduur is voorzien (artikel 4 § 2). 

De Liga wenst dan ook aan te bevelen dat de geldigheidstermijn van de 
maatregelen afhankelijk moet zijn van de noodzakelijkheid en proportionaliteit, 
en niet van een vooraf vastgelegde standaardtermijn. Deze vereisten moeten 
worden opgenomen in de wet. 

De samenstelling en openbaarheid van de adviesorganen 
Het voorontwerp van pandemiewet voorziet dat de minister zich zoveel als 
mogelijk zal laten bijstaan door experten bij het uitstippelen van diens aanpak van 
de crisis. De Liga vindt dit zeer positief en wil graag een aantal suggesties ter 
versterking van deze intentie doen. Het voorontwerp voorziet namelijk geen 
criteria voor het vormgeven van adviesorganen, criteria voor de selectie van 
experten, noch voor het waarborgen van hun onafhankelijkheid en het uitsluiten 
van belangenconflicten. 
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De Liga raadt dan ook aan dat de uiteindelijke pandemiewet hier verduidelijking 
in brengt. De wet zou op zijn minst criteria moeten bevatten voor de selectie van 
experten, zou ook de interdisciplinariteit van de adviesorganen moeten 
benadrukken en zou garanties moeten inhouden voor het verzekeren van de 
onafhankelijkheid van experten en het uitsluiten van belangenconflicten. 

Daarnaast behelst het voorontwerp geen bepalingen rond de transparantie van 
de adviesorganen. Het inbouwen van transparantie zou nochtans de legitimiteit 
van deze adviesorganen versterken, en komt ook tegemoet aan de principes van 
openbaarheid van bestuur. 

De Liga voor Mensenrechten raadt dan ook aan dat de wet voorziet om op zijn 
minst officieel te communiceren wie deel uitmaakt van de adviesorganen en 
waarom. Daarnaast moeten de adviezen – en niet enkel de cijfers – bekend 
gemaakt worden. 

De rol van het parlement 

De rol van het parlement bij het afroepen van de epidemischenoodtoestand 
Het voorontwerp voorziet dat de noodtoestand afgekondigd wordt per KB, en 
daarna bekrachtigd wordt door het parlement. Zoals evenwel werd 
aangekondigd, moet de pandemiewet naast de bestaande crisiswetten 
fungeren. De pandemiewet komt dus in actie wanneer de bestaande crisiswetten 
niet langer voldoen. In die context is het uitermate belangrijk dat het parlement 
haar rol opneemt, niet enkel in het bekrachtigen van een KB. 

Het verdient dan ook aanbeveling de bestaande crisiswetten te beperken in de 
tijd en te voorzien dat het parlement binnen een termijn van bijvoorbeeld 14 
dagen bijeengeroepen wordt.  Het is het parlement – en niet de regering zoals 
voorzien in het voorstel – dat moet beslissen dat ons land zich in een noodsituatie 
bevindt die te lang duurt om te verhelpen op basis van de crisiswetten.  Censuur 
is in deze situatie nefast. Om deze belangrijke beslissing te kunnen nemen moet 
het parlement over alle relevante informatie kunnen beschikken en moet het 
experten en adviseurs kunnen horen.

De rol van het parlement bij het nemen van maatregelen in het kader van een 
epidemische noodtoestand 
De betrokkenheid van het parlement is uiterst belangrijk, ook in tijden van crisis. 
Wanneer potentieel grondrechten worden beperkt, verzekert het parlement dat 
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de bevolking hier ook een stem in kan krijgen én toezicht kan uitoefenen op de 
wijze waarop en de motivering van de beslissingen die werden genomen. Zo 
draagt de betrokkenheid van het parlement bij aan transparante besluitvorming. 
Waarom wordt een bepaalde maatregel genomen? Welke belangen zijn tegen 
elkaar afgewogen en hoe is men tot het uiteindelijke besluit gekomen? Onder de 
principes van de rechtstaat en de openbaarheid van bestuur hebben onze 
burgers daar recht op. Die transparantie kan op haar beurt ook de betrokkenheid 
en motivatie van de samenleving bij het naleven van de maatregelen vergroten. 

Het voorontwerp voorziet dat het parlement de maatregelen bij MB achteraf kan 
opheffen. Er is evenwel een belangrijk onderscheid te maken tussen het 
bekrachtigen van maatregelen, waarbij het parlement met retroactiviteit kracht 
van wet toekent aan een genomen maatregel; en het opheffen van een 
maatregel, waarbij het parlement de verpletterende verantwoordelijkheid krijgt 
om bij ongeoorloofde beperkingen van grondrechten een situatie van 
rechtsonzekerheid te creëren door de maatregel op te heffen.

De bekrachtiging vragen van het parlement is dan ook de beste oplossing. Dat is 
ten eerste voorzien door onze Grondwet. Op grond van het legaliteitsbeginsel is 
namelijk enkel de wetgever bevoegd om de essentiële elementen van een 
regeling te treffen. De Koning kan dan de bevoegdheid krijgen om aanvullende 
maatregelen te treffen, bovenop louter uitvoerende. Volgens het Grondwettelijk 
Hof kan de wetgever ook essentiële bestanddelen delegeren aan de Koning 
indien er dringende noodzaak is en er bovendien een bekrachtiging door de 
wetgever gebeurt binnen een relatief korte termijn. Ten tweede sluit dit aan bij het 
advies van de Commissie van Venetië, herhaald door het FIRM, om parlementen 
de bevoegdheid te geven om maatregelen te bekrachtigen, met de 
mogelijkheid om ze geheel of gedeeltelijk op te heffen.

De Liga voor Mensenrechten wil dan ook pleiten voor een bekrachtiging door het 
parlement van de genomen maatregelen. Alternatief, kan er ook gekozen 
worden om het parlement – al naargelang de noodwendigheden – de regering 
of een individuele minister, door middel van een bijzondere machtenwet waarin 
regelmatige controle door het parlement is voorzien, volmacht te geven 
bepaalde maatregelen te nemen.  Omdat er afbreuk wordt gedaan aan de 
voorbehouden bevoegdheden van de wetgever, moeten ook hier de 
maatregelen bekrachtigd worden door het parlement. Het spreekt voor zich dat 
het parlement alleen volmacht kan verlenen om maatregelen te nemen die de 
toetsing met de Grondwet kunnen doorstaan. De volmachten die gegeven 
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worden aan de regering of de minister moeten uiteraard beperkt zijn in de tijd en 
moeten ten allen tijde kunnen ingetrokken worden door het parlement.

Te weinig garanties voor gerechtelijke controle 
Het voorontwerp stelt dat advies van de afdeling Wetgeving van de Raad van 
State zal worden ingewonnen vooraleer maatregelen worden genomen. Bij 
hoogdringendheid kan men evenwel opteren om dat advies niet te vragen. In 
dat geval wordt het MB al gepubliceerd in het Belgisch Staatsblad (BS) nog 
voordat het advies van de RvS is verkregen. Aangezien het argument van 
hoogdringendheid in tijden van crisis erg vaak kan worden gebruikt, is een advies 
van de RvS dus ook in de toekomst geen zekerheid. Aangezien het hier potentieel 
om ernstige beperkingen van grondrechten gaat, is het nochtans van groot 
belang om – minstens a posteriori - het advies van de afdeling Wetgeving in te 
winnen. 

De Liga voor Mensenrechten stelt dan ook voor om die hoogdringendheid helder 
te omschrijven, zodat niet standaard verkozen kan worden om het advies van de 
Afdeling Wetgeving niet te moeten vragen. 

Het huidige voorontwerp voorziet dat maatregelen steeds worden genomen per 
MB. Dit betekent dat deze slechts kunnen worden aangevochten bij de Raad van 
State, in het bijzonder via de schorsingsprocedure bij uiterste dringende 
noodzakelijkheid. Uit voorgaande uitspraken naar aanleiding van de huidige 
gezondheidscrisis, kunnen we echter afleiden dat de drempel hier te hoog ligt. 
Hoewel deze zaken steeds worden ingesteld met hoogdringendheid, erkent de 
RvS die hoogdringendheid vaak niet, waardoor het veel te lang duurt vooraleer 
de zaak wordt behandeld. Zo kan het dus gebeuren dat een maatregel die wordt 
aangevochten bij de RvS alweer is afgeschaft vooraleer de RvS ze heeft kunnen 
behandelen. Dit leidt tot een gebrek aan rechterlijke controle op de genomen 
maatregelen. 

De Liga voor Mensenrechten wil dan ook adviseren om de hoogdringendheid van 
zaken naar aanleiding van maatregelen die via MB worden genomen om 
crisissituaties te bestrijden, wettelijk vast te leggen. Op deze manier blijft de 
rechtsbescherming van de burger voor de Raad van State gewaarborgd, ook in 
tijden van crisis.

Ten tweede wil de Liga voor Mensenrechten ook wijzen op de voorgestelde 
geldigheidsduur van drie maand. Zoals hierboven aangehaald, kan de 
noodzakelijkheid en/of proportionaliteit van een maatregel in functie van de 
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epidemiologische situatie veranderen, terwijl de wettigheidscontrole door de RvS 
zich toespitst op het moment dat de maatregel genomen werd. 

Om de burger de mogelijkheid te geven die toetsen aan de rechterlijke macht te 
vragen, wil de Liga voor Mensenrechten aanraden om die maximale 
geldigheidsduur evenwel in overeenstemming te brengen met de  beroepstermijn 
voor de Raad van State (60 dagen).

De Liga voor Mensenrechten beseft dat het pleiten voor een bekrachtiging door 
het parlement ook vragen rond rechtsbescherming met zich mee brengt. 
Wanneer de maatregelen wetten worden, zullen eventuele beroepen tot het 
Grondwettelijk Hof gericht moeten worden. Aangezien er geen spoedprocedures 
mogelijk zijn voor het Grondwettelijk Hof is het mogelijk dat het Hof geen uitspraak 
kan doen binnen de termijn dat de maatregelen gelden. Dit verzwakt mogelijk de 
rechtsbescherming voor de burger. Er hoeft evenwel geen keuze gemaakt te 
worden tussen de twee hoogste rechtscolleges van ons land. Tijdens de 
hoorzitting van woensdag 10 maart 2021 zijn er evenwel creatieve oplossingen 
naar voor geschoven die de rechtsbescherming zouden kunnen verbeteren. Zo 
werd door Prof. Verdussen voorgesteld om toch beroepsmogelijkheden bij de 
Raad van State mogelijk te maken, zelfs wanneer de maatregelen bekrachtigd 
werden door het parlement. 

De Liga wil bijgevolg pleiten voor het grondig onderzoeken van oplossingen om 
de rechtsbescherming voor de burger te blijven waarborgen in tijden van crisis.

De inhoud van de maatregelen 
Het voorontwerp bevat een lijst met maatregelen die gericht zijn op het bestrijden 
van de crisissituatie (artikel 5). Naast het gebrek aan betrokkenheid van het 
parlement bij het nemen van maatregelen is ook de mogelijke inhoud van de 
maatregelen zelf problematisch. 

Ten eerste zijn de mogelijk te nemen maatregelen erg ruim geformuleerd. Zo is het 
mogelijk om een totaalverbod voor samenscholingen (artikel 5, d) en voor 
verplaatsingen (artikel 5, e) op te leggen.  Hier zouden minstens grenzen moeten 
worden ingebouwd, bijvoorbeeld om de mogelijkheid tot recreatieve 
verplaatsingen en het bijstand bieden aan personen te waarborgen. Daarnaast 
kan ‘het opleggen van fysieke en sanitaire maatregelen’ (artikel 5, h) 
geïnterpreteerd worden als de mogelijkheid tot het nemen van maatregelen die 
de lichamelijke integriteit aantasten, waaronder verplichte vaccinatie.  
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Ten tweede laat het voorontwerp toe dat er maatregelen worden genomen die 
ongrondwettelijk zijn. De avondklok is hier een voorbeeld van. De Belgische 
Grondwet stelt nochtans dat een gehele of gedeeltelijke schorsing van de 
Grondwet niet mogelijk is. Vaststaand mensenrechtencontentieux vereist dat bij 
de beperking van grondrechten gezocht wordt naar de minst intrusieve 
maatregel. De avondklok is in die zin te verregaand, omdat het doel –  het 
vermijden van te veel en te dicht contact tussen personen – kan bekomen 
worden met een samenscholingsverbod. 

De Liga voor Mensenrechten raadt dan ook aan om na te denken over het 
inbouwen van grenzen op de maatregelen, zodat de kern van onze grondrechten 
ten allen tijde wordt gewaarborgd. 

Ten derde voorziet het voorontwerp dat op lokaal niveau strengere maatregelen 
mogelijk zijn dan deze genomen door de minister (artikel 4 § 1). De gouverneurs 
en burgemeesters krijgen hier een zeer ruime bevoegdheid, zonder enige 
betrokkenheid van de gemeenteraad of de provincieraad. Dit kan leiden tot 
rechtszonzekerheid, willekeur en misbruik.  

De Liga voor Mensenrechten wil dan ook oproepen om ook op andere 
beleidsniveaus te verzekeren dat de wetgevende macht betrokken wordt bij het 
beheren van de crisis. 

Strafbaarstellingen 
Het voorontwerp stelt dat overtredingen van de maatregelen bestraft kunnen 
worden ‘met een gevangenisstraf van acht dagen tot drie maanden en met een 
geldboete van zesentwintig euro tot vijfhonderd euro, of met één van die straffen 
alleen’ (artikel 7). Er wordt dus geen differentiatie in strafmaat voorzien naar 
gelang de aard van de overtreding. Nochtans kunnen overtredingen zeer 
verschillende vormen aannemen: geen mondmasker dragen in de buitenlucht, 
een verplaatsing waar discussie is over hoe essentieel die is, of een feestje bouwen 
op een veel te klein appartement. Dit zijn overtredingen van uiteenlopende aard 
die dus ook uiteenlopende straffen vereisen. Overtredingen kunnen slechts 
bestraft worden indien er een wettelijke basis voor bestaat (nullum crimen, nulla 
poena sine lege), en de strafmaat moet in verhouding staan tot de overtreding. 

De Liga voor Mensenrechten raadt aan om de strafbaarstellingen in een wet te 
regelen. Daarbij moet ook de differentiatie in strafmaat wettelijk worden 
vastgelegd.
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Gegevensbescherming 
Ten slotte is er de bezorgdheid dat het voorontwerp bijzonder vaag is inzake 
gegevensbescherming (artikel 6). Het gaat niet in op essentiële elementen zoals 
het doel en de modaliteiten van gegevensverwerking, welke gegevens kunnen 
worden behandeld en welke overheden deze gegevens kunnen verwerken. 

De GBA waarschuwt dat het voorontwerp toelaat dat politiediensten over 
persoonlijke gegevens kunnen beschikken en deze gegevens kunnen worden 
gedeeld met andere openbare instellingen. De GBA stelt dat ‘deze tekst [bij 
uitbreiding] eigenlijk de deur van elke overheidsdatabank [open zet] in de strijd 
tegen een pandemie.’ Er kan echter enkel worden tussengekomen in het recht 
op de eerbiediging van persoonsgegevensbescherming indien hiervoor een 
duidelijke wettelijke omkadering is. Een KB vormt in deze context geen voldoende 
wettelijke basis. Bovendien wordt ook hier weer het parlement buiten spel gezet 
en krijgt het de kans niet om te debatteren over de bescherming van een van de 
meest fundamentele rechten – ons recht op privacy – in de context van een 
noodsituatie. 

De Liga voor Mensenrechten wil er dan ook op hameren dat de essentiële 
elementen van gegevensverwerking niet per KB kunnen worden geregeld. Indien 
bijkomende databanken moeten worden gecreëerd, of bijkomend diensten 
toegang moeten krijgen tot bestaande databanken moet hierover een 
parlementair debat gevoerd worden. 

Benadruk ook het gelijkheidsprincipe in de pandemiewet 
Als er iets is wat we de voorbije maanden geleerd hebben, dan is het wel dat 
mensen willen bijdragen aan een collectief doel en tijdelijk vrijheden willen 
inleveren als het aangetoond is dat die opoffering noodzakelijk is en in verhouding 
staat met wat we als samenleving willen bereiken, en de lasten gelijk verdeeld 
zijn. Ook dit laatste principe is belangrijk om te benadrukken in een pandemiewet. 

Voor de meest kwetsbaren in onze samenleving heeft deze crisis immers nog meer 
kwetsbaarheid betekend. Denk maar aan asielzoekers die geen asiel meer 
konden aanvragen en wekenlang op straat leefden, ouderen in rusthuizen die het 
grootste risico liepen maar ook het ergst beknot werden in hun rechten, ouders 
die de keuze moesten maken of ze hun kind met een beperking zelf zouden 
opvangen of maandenlang niet zouden zien, mensen in een gevaarlijke 
thuissituatie die plots op zichzelf aangewezen waren, etc… Dit soort situaties 
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moeten absoluut vermeden worden in de toekomstige aanpak van deze crisis en 
in volgende noodtoestanden. 

De Liga voor Mensenrechten raadt dan ook aan om expliciet op te nemen dat 
van elke maatregel die genomen wordt, moet verzekerd worden dat deze : (1) 
conform is aan onze grondwet; (2) aan de noodzakelijkheids- en 
proportionaliteitstoets voldoet; én (3) het gelijkheidsbeginsel respecteert. 
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Commission de l’Intérieur, de la Sécurité, de la Migration et  

des Matières administratives 

 

 

Avant-projet de loi relative aux mesures de police administrative lors d’une 
situation d’urgence épidémique 

Audition du Gouverneur de Namur, Président de la Conférence des Gouverneurs 

 

Préalables 

Je précise comme demandé : 

1° que bien entendu, j’ai pris des initiatives et/ou des mesures d’exécution (comme mes 
collègues gouverneurs) depuis plus d’un an dans le cadre de la gestion de la crise de la 
Covid19, sur base notamment de la loi sur la sécurité civile, de l’arrêté royal du 22 mai 2019 
relatif à la planification d’urgence et la gestion de situations d’urgence à l’échelon communal 
et provincial et au rôle des bourgmestres et des gouverneurs de province en cas d’événements 
et de situations de crise nécessitant une coordination ou une gestion à l’échelon national et des 
arrêtés ministériels portant des mesures d'urgence pour limiter la propagation du coronavirus 
COVID-19, dans leurs différentes versions successives, mais aussi de la loi provinciale.  

2° hormis bien entendu mon traitement de gouverneur de province qui m’est liquidé par le 
SPW, je ne perçois pas d’autre rémunération pour la participation à cette audition. 

Introduction 

En ce qui concerne la méthodologie : je m’exprime ici à titre personnel, en tant que 
gouverneur et président de la conférence des gouverneurs. 

Cet organe est un organe informel avec un rôle de coordination et d’échanges d’informations 
entre nous. Mes propos ne rapportent pas une position arrêtée par la Conférence. 

J’ai informé mes collègues par mail dès vendredi dernier. Avec l’accord du secrétariat je leur 
ai transmis l’avant-projet de loi. 

J’ai sollicité leurs remarques. J’ai intégré les éléments principaux qui me sont parvenus. 

Il peut y avoir entre les gouverneurs des sensibilités différentes. 
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Remarques générales  

1. J’accueille de manière très positive la volonté de baliser les interventions et 
compétences dans le cadre de la gestion d’une crise de ce genre, de leur donner une 
plus grande légitimité démocratique et permettre un contrôle parlementaire. 

En ce qui concerne les gouverneurs et nos initiatives, ce sont là des questionnements 
que nous avons eus également. L’équilibre entre la nécessité de ne pas entraver nos 
actions et le cadrage des décisions pour maintenir leur aspect démocratique est 
complexe.  

Est-ce qu’une telle loi répond à tous ces questionnements ? Une partie mais pas tous.  

Prévoir une évaluation de la loi et de son application (art. 3 alinéa 3) est une bonne 
chose.  

2. Cette loi envisagée, je l’analyse plutôt comme une loi « pandémie covid19 » que 
comme une véritable loi épidémie/pandémie. Elle est en effet surtout basée sur 
l’expérience que nous venons de traverser plutôt que sur une analyse des situations 
pandémiques que nous pourrions connaître. Plus exactement encore, et ceci 
correspond à son intitulé, il s’agit d’une loi sur les aspects «de police administrative et 
d’ordre public en cas d’épidémie/pandémie ». 
  
Cela va sans dire mais la gestion d’une crise pandémique va bien au-delà : gestion 
multidisciplinaire d’abord (au sens de l’AR du 22 mai 2019) et non du seul aspect 
police. 
 
Gestion multi-départements ensuite (fédéraux : emploi, économie, mobilité, justice, 
affaires étrangères, etc…, régionaux et/ou communautaires : culture, pouvoirs locaux, 
sports, enseignement, santé et prévention, environnement, …) et pas seulement les 
départements de l’Intérieur, de la Santé et éventuellement, de la Défense. 
 
Or nombre de ces aspects interagissent avec les règles qui seront édictées en matière 
d’ordre public et ces secteurs, dans l’autre sens, auront des répercussions sur 
l’application des mesures d’ordre public. 

En résumé : si le but de cette loi est d’entériner la situation actuelle en donnant plus de 
pouvoir au pouvoir législatif, alors c'est suffisant.  

Si, comme son nom tend à l’indiquer, cette loi ne vise qu'à se concentrer sur les 
mesures de police administrative lors d’une pandémie, alors c'est suffisant.  

Si par contre le but de la loi est de prévoir une gestion de crise d’une pandémie, c'est 
totalement insuffisant.  

3. Il conviendra donc de voir si indépendamment de cette loi, il est prévu de mettre en 
chantier un plan « pandémie » … ce que n’est pas cette législation. 
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4. Si une telle loi, encadrant les mesures de police administrative existe pour le risque de 
pandémie, ne faudrait-il pas réfléchir un dispositif similaire pour d’autres risques 
(terrorisme voire nucléaire) ? 
 

5. En ce qui concerne la terminologie : « situation d’urgence épidémique ». 
 
Savoir si la terminologie est la bonne, est complexe.  
 
Une situation à cinétique lente qui s’étend sur une longue période peut-elle être 
toujours qualifiée de « situation d’urgence » (indépendamment du fait que peuvent 
subsister certains éléments ponctuels qui doivent être traités sous le bénéfice de 
l’urgence) ? Peut-on toujours parler d’urgence à propos d’une situation qui dure 
depuis plus d’an ? 
 
Une distinction traditionnelle qu’on opère est celle entre « situation d’urgence » (qui 
peut faire l’objet d’une planification -cfr remarque ci-avant à propos d’un plan 
pandémie- et qui peut donner lieu à des mesures réflexes ou planifiées) et une crise ; la 
crise s’analyse alors comme quelque chose de beaucoup plus profond, qui nécessite 
certes des mesures adéquates, parfois exceptionnelles, mais aussi des mesures plus 
structurelles, dont l’élaboration et l’implémentation échappent à l’urgence stricto 
sensu. La gestion de cette pandémie a parfois confondu les deux. 
 
Une des conséquences pratiques : la situation d’urgence stricto sensu pourrait 
disparaître alors que des aspects de gestion via des mesures de police administrative 
doivent être maintenus. 
 
Autre aspect : l’arrêté ministériel du 22 mai 2019 fait la part belle à la phase de 
rétablissement qui peut faire partie intégrante des suites de la gestion d’une situation 
d’urgence. En cas de pandémie, une telle phase pourrait nécessiter que des mesures 
prévues dans la législation soient prolongées (cfr la situation actuelle). 
Comment cet aspect est-il compatible avec la loi envisagée, principalement si la 
situation d’urgence épidémique n’était pas prolongée par le Roi ou confirmée par la 
Chambre ?  
 
En d’autres termes, selon quelle procédure seraient prises les dispositions de police 
administrative nécessaires à la phase de rétablissement quand nous aurons quitté la 
situation d’urgence épidémique ? 
 

6. Question corollaire : la gestion par le biais des protocoles sectoriels sera-t-elle toujours 
possible ? Envisage-t-on un contrôle parlementaire en parallèle sur ces protocoles … 
dont il faudra de toute façon s’assurer de la compatibilité avec les mesures fédérales 
de police administrative ? 
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7. Je n’identifie pas bien l’intégration ou non des actuelles structures de gestion (CNS 
puis Codeco, notamment) dans le processus de décision envisagé ? Et dès lors, quel 
rôle pour les entités fédérées, dont on sait qu’elles peuvent envisager de prendre des 
mesures de police administrative impactantes (par exemple l’extension des heures du 
couvre-feu) ? Est-ce toujours possible ? Remarque : en Wallonie, ces mesures ont été 
prises par les gouverneurs, en leur double qualité de commissaire du Gouvernement 
wallon et d’autorité de police administrative. 
 

8. De plus, l’avant-projet semble s’appuyer sur les structures de gestion traditionnelle de 
la gestion de crise (telles que prévues par l’AR du 22 mai 2019) : « ligne » Ministre 
Intérieur – Gouverneurs – Bourgmestres et unité de commandement. A ce sujet, la 
phase prévue à l’article 3 §4 de l’avant-projet est-elle bien la même que celle prévue 
dans l’AR de 2003 et dans l’AR de 2019 (phase fédérale) ? 
 
Or, on a constaté que dans les faits que cette organisation de la gestion de crise a été 
mise à mal dans la gestion de la crise de la Covid19.  
Comment concilier l’unité de commandement avec les compétences régionales ? 
Exemples : règles en matière de maisons de repos (interdiction des visites, 
confinement, …) ont été prises par les entités fédérées, avant le déclenchement de la 
phase fédérale.  
De même, en ce qui concerne la fermeture des écoles. La Fédération Wallonie-
Bruxelles peut-elle s’y opposer ? Ou, à l’inverse, les fermer malgré que cette mesure 
ne figure pas dans l’AM délibéré en Conseil des ministres ? 
 

9. Dans les faits, en tant que commissaires de tous les gouvernements, les gouverneurs 
ont adopté la position d’arbitres (dans le meilleur des cas) ou de « contrôleurs » 
parfois des incohérences entre le dispositif fédéral et les dispositifs régionaux et/ou les 
protocoles sectoriels. 
 

10. La question de l’évaluation des risques est primordiale. Qui va l’effectuer dans le 
cadre de la présente législation ? Conformément à l’AR de 2003, (point 4.4. 1°) il 
s’agit de Celeval (cellule d’évaluation). Sa composition actuelle selon le même AR : 
« La cellule d'évaluation est composée des spécialistes et scientifiques compétents de 
l'ensemble des départements ou services concernés par la gestion et l'analyse de 
l'événement. Celle-ci fait rapport à la cellule de gestion. 
La présidence sera assumée par le représentant du département le plus concerné. 
Celui-ci sera désigné par la cellule de gestion ».  
 
Ne faudrait-il pas préciser en amont, dans le cadre d’une épidémie ? Quel département 
va présider ? Santé ? Intérieur ? 
 
Sans doute éviter les doubles casquettes ou les confusions des rôles. 
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En outre, la composition de Celeval devra être évolutive. On peut admettre que le 
premier avis (celui qui permet la déclaration de la situation d’urgence épidémique) soit 
donné principalement par des épidémiologistes/virologues/médecins mais quand il 
s’agira des renouvellements, d’autres experts/sciences devront y être adjoints (pour 
prendre en compte les éléments relatifs aux conséquences des mesures restrictives déjà 
adoptées). 
 

11. Dans l’exposé des motifs, il est mentionné : « …le présent projet de loi constitue la 
première étape du projet de codification qui vise à revoir le cadre légal de la 
planification et de la gestion de crise, et qui intègrera à cet égard les expériences 
acquises et les leçons tirées de la gestion de la crise covid-19 ». 
 
Les débriefing et retours d’expériences sont des principes de base des procédures de 
gestion de crise. Ils permettent de corriger les actions et de mettre en œuvre de 
nouveaux plans d’actions adaptés aux situations telles qu’elles se sont présentées et/ou 
pourraient à nouveau se présenter. 
 
Or, dans le cas présent, peu voire aucun débriefing en profondeur ne s’est déjà 
déroulé. Nous sommes de plus toujours en phase de gestion « aiguë ». Il est dès lors 
très difficile d’avoir le recul suffisant pour apprécier correctement les actions qui ont 
été prises et leur reproductibilité dans des situations similaires. 
 
Il en résulte que « la panoplie » des mesures envisagées sont inspirées de l’expérience 
Covid19. … et il n’est pas certain que les épidémies à venir auront le même mode de 
contamination, les mêmes besoins en matériel de protection, nécessiteront les mêmes 
types de mesures (confinement, limitation des contacts sociaux, ..) 

En ce qui concerne le rôle des gouverneurs 

1. Art. 4 § 1er al 2 : « Lorsque les circonstances locales l’exigent, les gouverneurs et 
bourgmestres prennent des mesures renforcées par rapport à celles prises par le 
ministre, conformément à ses éventuelles instructions ». 

Quelles sont ces mesures que nous pourrions prendre ici ? Peut-on imaginer des 
mesures qui vont au-delà de l’AM tel qu’il a été délibéré en Conseil des Ministres ? 
Un gouverneur pourrait-il par exemple décider d’un confinement généralisé pour sa 
province ? Idem pour un Bourgmestre ? L’intervention du Gouverneur sera-t-elle 
supplétive à celle du bourgmestre ? Qui décrète que les circonstances l’exigent ? 

2. Il faut souligner que les gouverneurs sont certes des autorités de police administrative 
mais ils ne sont pas élus. Les mettre sur un niveau similaire à celui du bourgmestre sur 
le territoire de la province est tout à fait logique dans le cadre des principes de gestion 
de crise (AR de 2019) mais quand il s’agit de mettre en avant la volonté de contrôler 
voire de limiter les mesures restrictives des libertés visées ici, il convient peut-être 
d’instaurer à ce niveau aussi des garde-fous. 
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3. De plus, si des mesures renforcées sont décidées au niveau des gouverneurs, ceux-ci 
ne sont pas en capacité (surtout en Wallonie où nous ne présidons plus le Collège 
provincial) de décider d’éventuelles mesures de compensation économique pour les 
secteurs touchés (les bourgmestres le pourraient mais souvent à la marge). 
 

4. En ce qui concerne le volet « protection/mise à disposition des données », je limiterai 
les remarques à une question qui nous a préoccupés. Il s’agit de la possibilité de mettre 
à notre disposition (mais aussi des bourgmestres) des données personnelles dans le 
cadre du contrôle du respect de la quarantaine. Sur ce point, je dois avouer que les 
opinions ne sont pas tranchées entre nous. Certains regrettent que nous ayons eu des 
difficultés pour recevoir certaines infos importantes pour la recherche de clusters ou 
pour le contrôle du respect de la quarantaine ceci empêchant parfois toute action de 
terrain. D’autres ne souhaitant pas obtenir les informations individualisées et 
souhaitant disposer seulement de données globales anonymisées. Ceci renvoie au 
difficile équilibre entre efficacité et respect des droits individuels particulièrement en 
gestion de crise. 

Conclusion :  

Certains d’entre nous trouvent peu ou pas de valeur ajoutée à un tel projet de loi par 
rapport aux nécessités de coordination entre les différents pouvoirs mais aussi par 
rapport à la cohérence et la clarté des mesures et de la communication  

D’autres considèrent que moyennant la prise en compte de remarques et si son but est 
encore une fois de donner une base plus démocratique et d’établir des possibilités de 
contrôle et d’évaluation, cet avant-projet de loi est une avancée. 

J’ajouterais encore que pour le moment le mouvement que tout ceci entraîne donne un 
peu le tournis aux gestionnaires de crise. Nous sommes encore ainsi que je l’ai dit au 
cœur de l’action, le nez sur le guidon.  

Certaines réformes récentes ne sont pas encore totalement digérées (en matière de 
terrorisme, en matière nucléaire) ; d’autres pointeront sans doute leur nez : réforme du 
centre fédéral de crise, mutation des centres de crise régionaux, plan pandémie (que 
j’ai déjà cité). 

La loi envisagée ici ne peut pas ne pas tenir compte de tous ces éléments qui 
inévitablement interagiront.  

Le dispositif évaluatif doit permettre de rencontrer ces défis. 
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Audition du 12 mars 2021 de Monsieur le Gouverneur de la province de 
Namur, président de la Conférence des gouverneurs à la Chambre des 

représentants – Commission Intérieur, Sécurité, Migrations et Matières 
administratives – ANNEXES 

 

1. Remarques du Gouverneur du Brabant wallon 
 

Intérêt à se placer strictement dans l’optique de la gestion de crise et de ses contingences : on est en 
gestion de crise, il faut des mesures adaptées à la situation (les actions sont nécessaires, limitées le 
temps de la crise et proportionnées) ; 

La crise et son expérience montre qu’on a besoin d’une base claire pour travailler efficacement ; cette 
base doit avoir à l’esprit que la gestion d’une crise se caractérise par l’urgence, la réactivité, la 
souplesse (sur le terrain) ; 

Rappel de l’importance de l’unicité de commandement. Il faut à tout prix éviter d’ajouter encore et 
encore des échelons, des intermédiaires. Éviter dilution des responsabilités et ralentissements des 
actions (trop de contrôles rendant moins efficaces les mesures); 

RGPD : rappel des soucis qu’on a connu avec refus de dévoiler certaines infos importantes pour la 
recherche de clusters etc.  Idem pour le respect quarantaine, etc.  Il faut encadrer, oui, mais éviter de 
tomber dans l’absurde et empêcher toute action de terrain ; 

Toujours avoir en tête l’objectif macro : on gère une crise, qui plus est dans un contexte d’inconnu et 
de mutation rapide (réactivité, souplesse).  On doit pouvoir agir et ne pas s’entraver inutilement. Le 
texte ici proposé peut répondre à cela. 

 

2. Remarques du Gouverneur de la province de Limbourg 
 

In Limburg werd het ‘ontwerp van Pandemiewet’ gelezen vanuit het oogpunt van ‘wat kan er beter’ 
dan de huidige aanpak van de Covid-19-situatie. 

Los van het feit dat de Pandemiewet heel sterk geschreven is vanuit het Covid-19-gegeven biedt dit 
ontwerp weinig tot geen meerwaarde op de huidige tekortkomingen aangaande coördinatie, overleg 
tussen de verschillende beleidsniveaus (federaal, gewestelijk, gemeenschap,…) met het oog op het 
uitwerken van coherente en duidelijke maatregelen, bevoegdheden, samenwerking tussen de 
verschillende ‘organen’ en unisono communicatie. 

Wat is de (juridische) meerwaarde van deze pandemiewet? Meer bepaald stellen wij ons de vraag hoe 
deze pandemiewet meer rechtszekerheid zal bieden dan het wettelijk kader waarop de huidige 
maatregelen ter beheersing van COVID-19-pandemie zijn gebaseerd. 
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Daarbij is het ons na lezing van het voorontwerp niet duidelijk hoe de pandemiewet zich verhoudt tot 
de huidige regelgeving inzake crisisbeheer en noodplanning. 

Zo bepaalt artikel 3§4 van het voorontwerp dat de minister van Binnenlandse Zaken na de afkondiging 
van de epidemische noodsituatie de federale fase afkondigt en de beleidscoördinatie op zich neemt 
indien er nog geen federale fase is afgekondigd zoals vastgelegd bij de in dat artikel vermelde koninklijk 
besluiten van  31 januari 2003 en22 mei 2019.  

Zoals nu geformuleerd lijkt dit artikel een procedure ad hoc in te stellen waarbij de minister de  federale 
fase kan afkondigen los van de bestaande regeling zoals voorzien in deze koninklijke besluiten. 

 In plaats van zekerheid te bieden van hoe de coördinatie zal gebeuren bij (toekomstige) epidemische 
noodsituatie biedt de voorliggende tekst onvoldoende antwoorden op een aantal bekommernissen en 
tekortkomingen die naar boven zijn gekomen in het beheer van de huidige pandemie.  

Zo stelt de memorie van toelichting  dat overleg met de deelstaten steeds een prioriteit moet krijgen 
bij het nemen van de maatregelen en dat er volgens de behoeften bijkomende cellen kunnen worden 
opgericht binnen crisisstructuur.   

In het voorontwerp is dit echter niet expliciet voorzien. Het blijft dus onduidelijk hoe de 
crisiscoördinatie/communicatie in de praktijk (in de toekomst )zal verlopen ingeval van een 
epidemiologische noodsituatie. 

Het voorontwerp biedt o.i. derhalve geen afdoend antwoord op de vragen die er momenteel al zijn 
rond bevoegdheden/verantwoordelijkheden inzake crisisbeheer en communicatie. De 
troebele/onduidelijke verhouding federale fase / bevoegdheden deelstaten blijft overeind…. 

Men is zich hier blijkbaar wel van bewust want de memorie stipuleert dat dit voorontwerp van wet de 
eerste stap is in het codificatieproject dat een herziening beoogt van het wettelijk kader van de 
noodplanning en het crisisbeheer en dat hierbij de opgedane ervaringen en geleerde lessen van het 
beheer van de Covid-19-crisis zal integreren. 

Limburg hoopt dat er lessen getrokken werden uit de evaluatie na de terroristische aanslagen van 
Zaventem/Maelbeek en dat er na de Covid-crisis  niet opnieuw een volledig nieuwe aanpak ontwikkeld 
wordt. Met het KB-Noodplanning is er een goed kader. 

Laten we dat nu eens toepassen. Het is wel duidelijk dat er in dit kader een grotere rol weggelegd moet 
worden voor de gewesten en gemeenschappen. Hier moet de focus op liggen.   

Artikel 6 bevat een aantal bepalingen rond de verwerking van persoonsgegevens en voorziet in een 
redelijk vergaand delegatie om dit bij koninklijk besluit verder uit te werken. Het kan dan ook betwijfeld 
worden of de regeling zoals ze nu voorligt als een voldoende wettelijke basis kan beschouwd worden. 

 

 

 

3. Remarques du Gouverneur de la province de Luxembourg 
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Art.1 : La définition de « situation d’urgence épidémique » ne colle pas tout à fait à celle prévue par 
l’AR du 22 mai 2019. Afin que les 2 textes soient cohérents, il me paraitrait intéressant d’ajouter à 
cette définition des précisions concernant les « conséquences dommageables » de la situation 
d’urgence épidémique et de les préciser (sortir uniquement des aspects relatifs à la santé) ; 

  *   Art 3 §1 : « Le Roi déclare la situation d’urgence », est surprenant car cela ne correspond pas aux 
autres AR relatifs à la planification d’urgence et gestion de crise. 

     *   D’une part, aucun de ces textes ne prévoit que « la situation d’urgence soit déclarée » mais 
plutôt qu’ « une phase de gestion de crise soit déclenchée » quel que soit le niveau. Le texte prévoit 
le lien avec le Conseil des Ministres mais le rôle du Ministre de l’Intérieur n’est pas clairement 
rappelé ; 

     *   D’autre part, il manque à mon sens une coordination entre les ministres compétents 
(notamment entre la Santé et l’Intérieur) pour cette phase ; 

     *   Enfin, la gestion de crise est une compétence attribuée à une autorité administrative, c’est la 
première fois que le Roi se voit attribué un rôle dans ce cadre. Est-ce pertinent ? 

  *   Art 5 §1 : La quarantaine n’est pas reprise dans l’énumération des mesures de police 
administrative. Or, sauf erreur de ma part, elle en fait partie. Le texte pourrait également prévoir que 
les Régions sont compétentes de légiférer et opérationnaliser la mise en œuvre de cette mesure ainsi 
que la surveillance de son respect. 

  *   De manière générale la démarche de « planification d’urgence » est totalement absente du texte. 
Il s’agit donc uniquement d’un texte qui prévoit une réaction à une situation d’urgence mais qui ne 
prévoit rien concernant sa préparation (préparation d’un plan à l’échelle nationale et/ou à l’échelle 
provinciale, exercice, information des risques à la population…). Un autre texte tel qu’un un arrêté 
royal spécifique ou une circulaire ministérielle  est-il prévu pour prévoir cette phase ou cette 
dernière entre-t-elle dans le champ d’application de la législation déjà existante ( AR 31 janvier 2003 
ou AR 22 mai 2019)? 

Si rien n’est prévu, une partie de la démarche fait défaut. C’est étrange parce que dans les derniers 
AR relatifs à des risques spécifique ( terro et nucléaire), le texte est complet et il fait clairement 
transparaitre que le NCCN a anticipé tous ces aspects. 

 

4. Remarques de la Gouverneure de la province d’Anvers 
 

1. Heeft dit voorontwerp enkel betrekking op de corona-covid-19 pandemie? Of is de wet 
geconcipieerd/bedoeld voor epidemische noodsituaties? Dit wordt best verduidelijkt. In het 
eerste geval wordt de titel best in die zin aangepast. In het 2de geval worden de verwijzingen 
in de tekst van het voorontwerp naar corona-covid-19 best geschrapt.  
 
2. Wat is de verhouding tussen dit voorontwerp van wet/ tussen deze wet en de Wet 
Civiele Veiligheid van 15 mei 2007? Blijft het, zodra deze wet gestemd is, mogelijk om in 
tijden van pandemie/epidemische noodsituatie ook nog mogelijk om op basis van de wet van 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1897/001DOC 55360

15 mei 2007 maatregelen te nemen of niet? Zo kan geargumenteerd worden dat 
zogenaamde reflexmaatregelen op basis van de wet van 2007 noodzakelijk kunnen blijven. 
Als dat de bedoeling is, wordt dit best ook zo gepreciseerd. Het allerbelangrijkste is dat de 
wet recht doet aan de noodzaak aan legitimiteit (wettelijke basis) en voldoende flexibiliteit 
gelet op in het bijzonder de onvoorspelbaarheid van de epidemiologische situatie en de 
noodwendigheden, urgentie… 
 
 
3. Artikel 3 voorziet in een bekrachtiging van het in Ministerraad overlegd KB dat de 
epidemische noodtoestand afkondigt door de Kamer binnen een termijn van 2 dagen te 
verlengen met 3 dagen. De maatregelen waaraan de art. 4  en 5 refereert daarentegen 
moeten, volgens de tekst van de wet worden genomen door een in Ministerraad overlegd 
Ministerieel Besluit. Deze besluiten moeten niet worden bekrachtigd door de Kamer, maar 
kunnen door de Kamer wel worden opgeheven bij wet.  
 
Deze logica oogt vreemd. De afkondiging van de Noodsituatie bij in Ministerraad overlegd KB 
houdt op zich geen beperkingen van eventuele grondrechten en/of andere wetten. De 
afkondiging, op basis van wetenschappelijke gegevens en analyses houdt eerder een 
vaststelling in van een noodsituatie die het nemen van maatregelen in het belang van de 
Volksgezondheid en de gezondheid van een iedereen noodzakelijk maakt. Het lijkt bovendien 
ondenkbaar dat een dergelijk KB buiten werking zou treden wanneer de Kamer er niet in 
slaagt om het te bekrachtigen (wat wanneer het quorum niet kan worden bereikt, omdat een 
groot aantal Kamerleden al getroffen is door de infectieziekte en/of de beslissing moet 
worden genomen in tijden van reces en de parlementsleden onverhoopt niet in het land 
geraken?) 
 
De nodige maatregelen van bestuurlijke politie die de minister (van BiZa) kan/moet nemen 
om de ‘gevolgen van de epidemische noodtoestand te voorkomen of te beperken’ 
daarentegen houden wel/kunnen wel beperkingen in (houden) op de fundamentele rechten 
en vrijheden gewaarborgd door de Grondwet (en het EVRM).  
 
Vooreerst lijkt het logisch dat deze beslissingen worden genomen bij een in Ministerraad 
overlegd Koninklijk Besluit. Normatieve in Ministerraad overlegde Ministeriële Besluiten zijn 
een rariteit in ons recht, als er al echte precedenten zijn. De vraag rijst of ze aangewezen zijn. 
Volgens Karel Rimanque is ‘een rechtstreeks door de wetgever aan de minister toegekende 
bevoegdheid om verordenend of beslissend op te treden in uitvoering van een wet, niet in 
overeenstemming met art. 108 GW’. Voor beide type van besluiten geldt bovendien dat ze –
zo mogelijk- aan (spoed) advies van de Raad van State worden voorgelegd.  
 
Voorts zijn er meer argumenten om te voorzien in uitdrukkelijke bekrachtiging door de 
Kamer van de maatregelen genomen bij in Ministerraad overlegd KB, dan van het KB dat 
voorziet in de afkondiging van de epidemische noodtoestand. Net omdat het deze 
maatregelen zijn die beperkingen kunnen inhouden op grondrechten, waarover een 
parlementair debat nodig is. Gelet op de noodsituatie is het wel meer dan noodzakelijk dat 
het Kamerdebat volgt nadat de maatregelen genomen zijn. Met het oog op het noodzakelijke 
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draagvlak bij de bevolking wat inzicht veronderstelt in de afwegingen die aan de basis liggen 
van de genomen maatregelen,  is het wel van het grootste belang dat álle adviezen, 
wetenschappelijke gegevens evenals de informatie over de adviesverleners op basis van de 
openbaarheid van bestuur, meteen en breed worden gedeeld.  
 
4. Anders dan artikel 4 voorziet artikel 6 wel in een verdere vastlegging van 
modaliteiten… bij in Ministerraad overlegd Koninklijk Besluit. Wat vooral opvalt is dat de 
gegevensdeling louter en alleen betrekking heeft op handhaving en controle en niet op 
andere, mogelijk minstens even relevante en voor de noodplanning noodzakelijke 
finaliteiten, van crisisbeheer, functioneel en toegepast wetenschappelijk onderzoek. Een 
nieuwe, goed doordachte, robuuste regeling die voorziet in een veel betere afweging tussen 
de noodwendigheden van transparantie, gegevensdeling, gegevensverwerking, 
samenwerking resp. privacy gebeurt allicht best en integraal in een goede wet die bruikbaar 
is voor pandemieën en epidemische noodsituaties en dit voor meer aspecten dan louter voor 
controle en handhaving. De Europese verordening bescherming persoonsgegevens laat 
allicht ook meer toe, dan waar we nu steeds op botsen. Of nog, de vraag rijst of artikel 6 in 
deze wet moet worden opgenomen. Mogelijk vergt de pragmatiek van het moment deze 
aanpak, en kan later gewerkt worden aan een wettelijke regeling én overzichtelijke 
samenwerkingsovereenkomst ter zake. Mogelijk naïef, maar het zou mooi zijn mocht een 
wet bestuurlijke politie tijdens epidemische noodsituaties meer dan nu meer ruimte bieden 
voor een grotere interactie, samenwerking mét de bevolking en iets minder vooral 
controlerend en beperkend zijn. Maar dat is mogelijk voor de evaluatie resp. preventie, pro-
actie, voorbereiding… op nieuwe vergelijkbare noodsituaties (die zich hopelijk niet meer 
zullen voordoen). 
 
Momenteel beleven we de (ogenschijnlijk) paradoxale situatie dat de GBA van oordeel is dat 
persoonsgegevens onvoldoende en/of niet adequaat worden beschermd en/of maakt het 
melding van een aantal bezorgdheden, terwijl de overheden die belast zijn met het 
crisisbeheer resp. cruciale overheidspartners waaronder de ELZ zwaar gefrustreerd zijn over 
het gebrek aan up to date, correcte, volledige, kwalitatieve data om hun werk naar behoren 
te vervullen. Hetzelfde geldt voor gespecialiseerde onderzoeksinstellingen die data nodig 
hebben voor functioneel, beleidsondersteunend onderzoek.   
 
In artikel 6, §§ 3 en 7 is sprake van het doorgeven van gegevens aan ‘derden’. Het 
voorontwerp noch de toelichting verduidelijken concreet wie/welke derden daarmee 
worden bedoeld, of wie men concreet voor ogen heeft: diensten van private bewaking? 
Bedrijven? …  
 
5. Het voorontwerp voorziet enkel in klassieke strafsancties en niet in het gebruik van 
de lokale GAS. Is het mogelijk om dit alsnog op te nemen?  
 
6. Artikel 7, al 3: uitvoering van maatregelen van ambtswege op kosten van 
weerspannige of in gebreke gebleven personen… gaat het in casu bijv. om hotelquarantaines 
op kosten van particulieren? Of vooral om werkstraffen.  
 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1897/001DOC 55362

7. Aanbeveling om (bijna) af te sluiten voor de langere termijn: gelet op de complexe 
bevoegdheidsverdeling én de grote nood aan consistentie van het crisisbeheer lijkt de nood 
aan een ‘Crisisbepaling’ in de Grondwet erg groot. Een dergelijke Grondwettelijke bepaling in 
combinatie met een gedegen samenwerkingsakkoord zou de federale transversale 
uitoefening van bevoegdheden in een epidemische noodsituatie grondwettelijk moeten 
verankeren in de vorm van een concurrerende bevoegdheid, waarbij er uiteraard ruimte 
komt voor de (gedifferentieerde) uitoefening van deelstaatbevoegdheden van zodra de 
epidemiologische situatie het toelaat.  
 
8. Eveneens voor de langere termijn lijkt een debat welkom om het geheel van 
regelgeving m.b.t. het crisisbeheer te  integreren in een codex crisisbeheer met een generiek 
organiek/organisatorisch en procedureel luik resp. thematisch materieelrechtelijk ‘aanbouw-
luik’ voor de relevante scenario’s van crises met een (veronderstelde) lange duurtijd en grote 
maatschappelijke impact: infectieziekten/pandemie/epidemische noodsituatie/ CBRN/ 
volledige resp. langdurige verstoring van ICT netwerken door systemische cyberaanval.  
 
9. De redactionele opmerkingen laat ik bij deze achterwege.  
 
Enkele kleine voorbeelden: is ‘significante of dreigend significante oversterfte’ niet beter 
dan: ‘factor van sterfte of overmatige sterfte’?  
 
De opsomming in art. 2, 3, a. lijkt ook cumulatief. Wat wanneer morgen een zware epidemie 
uitbreekt met ZIKA virus: dat leidt niet tot sterfte maar tot een zware aantasting van 
foetussen. Dan moeten we niet zozeer ouderen beschermen maar allen die zwanger zijn of 
een kinderwens hebben.  
 
‘Uitrol’ is geen woord voor een wettekst! ‘Verdeling’ is beter.  
 
‘Ontlasting van gezondheidsbeoefenaars’, is belangrijk, maar heeft wel een totaal andere 
betekenis dan hier bedoeld. ‘Verlichting/verminderen van de druk op’… 
 
Art. 3, § 1 in fine ‘het naleven van de grondrechten’. Best vervangen door ‘respect voor de 
grondrechten en vrijheden’. 
 
 
 
 
 
 
 
 

5. Remarques de la Gouverneure de Flandre orientale 
 
Wat betreft de memorie van toelichting: 
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-        In de inleiding wordt het kader geschetst waarbinnen vandaag de Minister van 
Binnenlandse zaken, de gouverneurs en de burgemeesters maatregelen van bestuurlijke 
politie kunnen nemen.  De wet van 06/03/1818 is daarbij niet als rechtsgrond opgenomen. 
Deze wet is de enige rechtsgrond voor gouverneurs om strafbepalingen te voorzien vandaag. 
Dit is puur ter informatie, aangezien het al dan niet opgenomen zijn in de memorie van 
toelichting verder geen gevolgen heeft. 
 
M.i. is een verwijzing naar de wet van 1818 overbodig. De Wet van 1818 belet de wetgever 
op geen enkele manier om desgewenst een nieuwe rechtsgrond te creëren voor gouverneurs 
om strafbepalingen op te nemen in besluiten/verordeningen van de gouverneur. Dat niet 
wordt getornd aan deze bepaling (wordt ook geenszins gesuggereerd!) is uiteraard een 
goede zaak. 
 
  
 
Wat betreft het wetsontwerp: 
 
Art. 4: “Wanneer de lokale omstandigheden het vereisen, nemen de gouverneurs en 
burgemeesters maatregelen die strenger zijn ten opzichte van deze 
 
genomen door de minister, overeenkomstig diens eventuele instructies….” 
 
-        Betekent de formulering ‘overeenkomstig diens eventuele instructies’ dat de minister 
de gouverneur en de burgemeesters kan verplichten om maatregelen te nemen? Zo ja, wat is 
hier het nut van? De minister heeft de gouverneur en/of de burgemeester niet nodig om 
lokale maatregelen te treffen? 
 
Ik juich het net ten zeerste toe dat de Minister (eventueel) instructies kan geven aan de 
gouverneurs en burgemeesters. Als territoriaal gedeconcentreerde overheid zijn 
gouverneurs orgaan van de federale overheid. De Minister beschikt voor alles en te allen 
tijde en terecht over de mogelijkheid om instructies te geven aan ‘haar’ gouverneurs. Net 
zoals de Vlaamse regering – binnen haar bevoegdheden- instructies kan geven aan de 
gouverneurs. Voor de uitoefening van het bestuurlijk toezicht staat dat expressis verbis in 
het decreet Lokaal bestuur. 
 
Een uitdrukkelijk mandaat en ‘eventuele’ instructies kunnen ook erg welkom zijn om het 
draagvlak voor de maatregelen extra kracht bij te zetten. Het is niet slecht dat gouverneurs - 
wanneer ze ingrijpende, strengere maatregelen nemen c.q. wanneer deze maatregelen 
noodzakelijk zijn- kunnen terugvallen op eventuele instructies van de minister. De 
gouverneurs moeten/mogen er niet op wachten wanneer de nood zeer acuut en urgent is. 
Dergelijke eventuele instructies kunnen wel erg nuttig zijn om strengere maatregelen te 
motiveren. Ik heb deze zomer dankbaar gebruik gemaakt van de convocatie op de NVR.   
 
In de hypothese dat de gouverneur (o.m.) handelt op basis van en conform de eventuele 
instructies van de Minister lijkt het wel overbodig want dubbel op dat de gouverneur ook nog 
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eens moet ‘overleggen’ met de minister. Hopelijk eindigt de minister haar eventuele 
instructies met de mededelingen dat ze gelden als ‘overleg, bedoeld in artikel….’. 
 
-        Deze formulering verhindert de gouverneurs en de burgemeesters niet om ook zonder 
instructies maatregelen te nemen? Dat lijkt met de betekenis van ‘EVENTUELE’. 
 
  
Art.4: “…Daartoe overleggen ze met de bevoegde federale en deelstatelijke overheden in 
functie van de beoogde maatregel. Indien de hoogdringendheid geen overleg voorafgaand 
aan het nemen van de maatregel toelaat, informeert de betrokken burgemeester of de 
gouverneur deze bevoegde overheden zo snel mogelijk van de genomen maatregel. In elk 
geval worden de maatregelen beoogd door de burgemeester overlegd met de gouverneur, 
en worden deze beoogd door de gouverneur overlegd met de minister.” 
 
-        Moet er voor deeltstatelijke bevoegdheden overlegd worden met de deelstatelijke 
bevoegde minister én de minister van binnenlandse zaken? Of enkel met de deelstatelijk 
bevoegde minister? Advies vragen aan de minister van binnenlandse zaken over 
deelstatelijke bevoegdheden lijkt vreemd, gelet op de bij grondwet bepaalde 
bevoegdheidsverdeling die niet buiten werking kan worden gesteld. Cfr. Art. 187 van de 
grondwet. 
 
-        Voor alle duidelijkheid: overleggen betekent nog steeds dat de gouverneur finaal 
beslist? 
 
Op zich lijkt dat overleg wel vreemd zeker als het gaat om een ‘strengere’ maatregel die 
noodzakelijk is in het raam van het crisisbeheer. Crisisbeheer is een eerder technische 
aangelegenheid. Aanpassingen en versoepelingen (verdelen van de schaarste, in casu 
schaarste aan ‘fysieke sociale contacten’ en ‘vrijheid’ omdat die nu net moeten worden 
beperkt om besmettingen te voorkomen) zijn een eerder politieke aangelegenheid omdat ze 
afwegingen veronderstellen. Strenge(re) maatregelen om een uit de hand lopende situatie 
weer onder controle te krijgen zijn dat minder. Het is goed dat is bepaald dat het overleg met 
de deelstaatminister(s) achterwege kan blijven, in gevallen van hoogdringendheid. 
Voorafgaand overleg betekent inderdaad en kan niet anders dan betekenen dat de 
gouverneur uiteindelijk beslist. Deze bepaling (ze staat nu ook al zo in het MB!), impliceert 
wel dat in de motivering van het besluit uitdrukkelijk moet worden verwezen naar dat 
voorafgaand overleg en/of de onmogelijkheid ervan. Advies van de Minister van BiZa lijkt me 
niet vreemd net omdat de bevoegdheid inzake crisisbeheer als impliciete bevoegdheid 
toekomt aan de federale overheid. De complexe bevoegdheidsverdeling, zeker in tijden van 
crisis is wel dé reden waarom ik pleit voor een crisisbepaling in de Grondwet én een 
samenwerkingsovereenkomst. Idealiter wordt crisisbeheer beschouwd als een 
concurrerende bevoegdheid voor zover deelstaatmateries geïmpacteerd zijn: deelstaten 
kunnen dan regelgevend optreden voor zover en in de mate de federale organen van het 
crisisbeheer resp. bestuurlijke politie op het vlak van gezondheid en veiligheid geen 
andersluidende beslissingen/maatregelen hebben genomen. 
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Art. 5 
-        Valt de mogelijkheid tot het invoeren van een avondklok onder §1e? ja, cf. toelichting 
pag. 18. 
 
-        In §1b worden de inrichtingen gesloten, maar wat met de activiteiten? Cfr. Art. 5 van 
MB 23/03/2020: “- de privé- en publieke activiteiten van culturele, maatschappelijke, 
feestelijke, folkloristische, sportieve en recreatieve aard;” cf. toelichting pag. 17, laatste al. 
 
-        Moeten de, mogelijke, voorwaarden waaronder mensen in huis ontvangen kunnen 
worden begrepen worden onder §1d? ja, pag. 17 toelichting 
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NOTA 

Opmerkingen OVB bij het 
voorontwerp van wet 
‘betreffende de 
maatregelen van 
bestuurlijke politie tijdens 
een epidemische 
noodsituatie’ 
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ALGEMEEN 

Overeenkomstig artikel 495 van het Gerechtelijk Wetboek behartigt de Orde van Vlaamse Balies (OVB) 
de belangen van de advocatuur en van de rechtzoekenden. Deze beperkte nota is geschreven vanuit 
die invalshoek en vraagt aandacht voor de hiërarchie van de rechtsnormen in combinatie met de 
rechtszekerheid, het legaliteitsbeginsel, het proportionaliteitsbeginsel en de rechten van verdediging.  

De OVB benadrukt voorts de volgende algemene punten: 

i. De huidige wettelijke grondslag voor de coronamaatregelen bij ministerieel besluit, nl. de wet 
van 2007 betreffende de civiele veiligheid, is zeer discutabel en smeekt om vervanging. Het 
voorontwerp is een stap in de juiste richting, maar met sterk voorbehoud. 

ii. Het voorontwerp komt veel te laat en riskeert zijn doel voorbij te schieten. Als het de bedoeling 
is om een volgende epidemie te bestrijden, dan kan de wetgever beter de tijd nemen om erover 
na te denken. 

iii. De elkaar onnavolgbaar snel opvolgende, steeds wijzigende en soms onduidelijk geformuleerde 
ministeriële besluiten ondergraven hun legitimiteit. Het voorontwerp moet zorgen voor een meer 
constante regelgeving. 

iv. De gepubliceerde wetenschappelijke en praktische onderbouwing van elke maatregel moet veel 
duidelijker zijn, om een betere toetsing van de noodzaak voor een tijdelijke beperking van 
grondrechten of vrijheden en de proportionaliteit ervan mogelijk te maken.  

v. De mogelijke maatregelen moeten scherper opgeschreven worden, met duidelijke definities. 
Vooral de algemeen geformuleerde mogelijkheid om “fysieke of sanitaire maatregelen” op te 
leggen is veel te vaag en kan niet door de beugel.  

vi. De adviesorganen waarop beroep gedaan wordt moeten bij wet vastgelegd worden, met 
waarborgen inzake competentie, onafhankelijkheid en dgl. Die organen mogen niet enkel 
bestaan uit wetenschappers met een epidemiologische achtergrond, er moet ook beroep 
gedaan worden op een voldoende aantal experten met andere relevante specialismen. 

ARTIKEL 2 

De OVB meent dat de definitie van een “epidemische noodsituatie” in punt 3° legistiek voor verbetering 
vatbaar is en stelt voor de definitie te herschrijven zoals uiteengezet in Bijlage A. 

ARTIKEL 3 

De OVB is verrast dat het voorontwerp in artikel 3, § 1, laatste lid een evaluatie van de wet door de 
bijzondere commissie Aanpak COVID-19 voorziet op het einde van de laatste periode van de 
epidemische noodsituatie. De Kamer moet altijd een wet kunnen evalueren, zeker een dergelijke 
vérstrekkende wet, en niet enkel na afloop van de noodsituatie. Het uitgangspunt van die benadering is 
ook problematisch. De bepaling stelt dat zal worden nagegaan of de wet de nagestreefde doelstellingen 
vervult in het kader van het naleven van de grondrechten en of ze niet dient te worden gewijzigd of 
opgeheven. De bevolking mag verwachten dat een wet de grondrechten en vrijheden respecteert, en 
dat de grondwettelijkheid niet pas nadien geëvalueerd wordt. Dat is immers de preventieve taak van het 
parlement.  
 
Het parlement moet de afkondiging en verlenging van de epidemische noodsituatie bij KB bekrachtigen 
binnen zeer korte termijn. De OVB juicht de introductie van een parlementair debat toe, nu dat 
automatisch ook betrekking zal hebben op de getroffen maatregelen, maar de noodzakelijk korte termijn 
moet wel voldoende blijven om een daadwerkelijk debat mogelijk te maken. 
 
Die tweetrapsregeling leidt wel tot tijdelijke rechtsonzekerheid over de rechtsgeldigheid van de 
maatregelen die gelden in de periode tussen de verlenging van de epidemische noodsituatie bij KB en 
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de bekrachtiging ervan bij wet. Volgens artikel 4, §1, eerste lid mag de minister immers pas maatregelen 
treffen na de bekrachtiging bij wet van de afkondiging of instandhouding van de epidemische 
noodsituatie. In een radicale lezing zou dat kunnen betekenen dat de geldende maatregelen uitdoven 
en de minister nieuwe maatregelen moet treffen zodra een wet de instandhouding van de noodsituatie 
bekrachtigt. Dat is wellicht niet de bedoeling. Maar ook in de lezing dat de geldende maatregelen 
behouden blijven bij de instandhouding van de noodsituatie, ontstaat er tijdelijke rechtsonzekerheid over 
hun rechtsgeldigheid. Artikel 4, §1, eerste lid lijkt immers te impliceren dat de geldende maatregelen 
tijdelijk uitdoven en pas mogelijk herrijzen na bekrachtiging van de instandhouding van de noodsituatie 
bij wet. Het voorontwerp zou die rechtsonzekerheid moeten wegwerken. 

ARTIKEL 4 

De OVB betreurt dat §1, eerste lid, bepaalt dat de minister van Binnenlandse Zaken de nodige 
maatregelen van bestuurlijke politie treft, zij het bij een in Ministerraad overlegd ministerieel besluit. De 
OVB treedt de rechtsleer bij die erop wijst dat die werkwijze de grondwettelijke taakverdeling verstoort.1 
Krachtens de artikelen 37 en 108 Gw. komt het alleen de Koning toe, en niet individuele ministers, om 
besluiten ter uitvoering van wetten uit te vaardigen. Artikel 33, 2de lid Gw. verhindert delegatie van die 
bevoegdheid.2 Dat het Grondwettelijk Hof niet rechtstreeks aan die artikelen kan toetsen, is geen vrijbrief 
voor de wetgever om die bepaling naast zich neer te leggen. 

Bovendien betreurt de OVB dat het voorontwerp noch de memorie van toelichting (MvT) een concrete 
toetsing aan de grondrechten uitwerkt. De MvT vermeldt uitsluitend dat de maatregelen van bestuurlijke 
politie “de uitoefening van bepaalde grondrechten mogelijk kunnen beperken” (p. 15). Dit staat in 
contrast met de Nederlandse regeling in de ‘Tijdelijke wet maatregelen covid-19’ van 28 oktober 2020, 
die uitvoerig aandacht besteedt aan diverse grondrechten, zoals kinderrechten, eigendomsrechten, 
onderwijsvrijheid, godsdienstvrijheid, recht op gezondheidszorg, enz..3  

Bovendien werkt §2 de noodzakelijkheids-, proportionaliteits- en subsidiariteitstoets die een inperking 
van de grondrechten door de maatregelen moeten rechtvaardigen, onvoldoende uit. Ook de MvT biedt 
geen analyse van de proportionaliteit van de maatregelen (p. 15). De OVB raadt aan die toets door te 
voeren, zowel bij de totstandkoming van de wet en de toekenning van de bevoegdheden aan de 
minister, de gouverneurs en de burgemeesters, als (zeker) later bij de uitoefening van die 
bevoegdheden en de maatregelen die eruit voortvloeien.4 

Daarnaast machtigt het tweede lid van §1 de lokale besturen om nog verdergaande maatregelen te 
treffen, die enkel “overleg” vereisen met de minister of de provinciegouverneur. De OVB pleit echter 
voor een meer doorgedreven vorm van bijzonder bestuurlijk toezicht. De strengere lokale maatregelen 
behoeven niet alleen overleg met, maar ook goedkeuring van de minister resp. provinciegouverneur. 
Als hoogdringendheid geen voorafgaande goedkeuring toelaat, dan moet die goedkeuring zo spoedig 
mogelijk (bv. binnen twee dagen) volgen. Bij gebrek aan uitdrukkelijke goedkeuring, vervalt de lokale 
maatregel van rechtswege en retroactief. 

Verder pleit de OVB voor spoedige publieke bekendmaking van alle adviezen die aan deze maatregelen 
ten grondslag liggen, naar analogie met artikel 3, §3 van het voorontwerp. Ook de burger moet kunnen 
nagaan waarop de maatregelen gestoeld zijn. Dat zal de legitimiteit en de toetsingsmogelijkheid van de 
maatregelen ten goede komen. 

Tot slot ziet de OVB het nut niet in van het laatste lid van §3, nu de wet als hiërarchisch hogere norm 
hoe dan ook besluiten kan opheffen.  

De OVB pleit in de huidige stand van de Grondwet en wetgeving niet voor een wettelijke noodzaak voor 
bekrachtiging van de maatregelen bij wet, op grond van de overweging dat een daadwerkelijke toetsing 
door de Raad van State en door de hoven en rechtbanken krachtens art. 159 Gw. mogelijk moet blijven. 

ARTIKEL 5 

De punten aangehaald in artikel 5, § 1 zijn geen doelstellingen (“gericht op”), maar concrete maatregelen 
op zich. Het verdient derhalve legistiek de voorkeur om te stellen dat “de in artikel 4, § 1, eerste lid, 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



3691897/001DOC 55

 

3 

bedoelde maatregelen, die hierna limitatief zijn opgesomd, kunnen omvatten, al dan niet in combinatie 
met elkaar: […]”.  
 
De OVB raadt aan de begripsomschrijving van de gebruikte termen te definiëren in artikel 2 teneinde 
de interpretatieruimte zo klein mogelijk te houden, zoals dit ook in Nederland het geval is.5 Dit is tevens 
noodzakelijk om het legaliteitsprincipe bij strafrechtelijke sanctionering te respecteren. 
 
Verder stelt de OVB voor, naar analogie met de Nederlandse regeling, om op basis van 
wetenschappelijk onderzoek een gedifferentieerde benadering mogelijk te maken tussen personen op 
basis van o.a. leeftijd, onderliggende gezondheidstoestand, beroep of andere factoren in het kader van 
de strijd tegen de epidemische noodsituatie.6 

Hoewel de maatregelen steeds noodzakelijk, geschikt en in verhouding tot de nagestreefde 
doelstelling zullen moeten zijn, is punt h) (“het opleggen van fysieke of sanitaire maatregelen”) al te 
vrijblijvend geformuleerd. Het kan leiden tot extreme vrijheidsbeperkingen. In dat verband stelt de Raad 
van State dat (eigen onderlijning): 
 

“[v]oor het beperken van de meest fundamentele rechten en vrijheden nagenoeg in alle gevallen 
een legaliteitsbeginsel [geldt] en dus steeds een specifiek optreden van de wetgever nodig [is]. 
Ook indien kan worden aangenomen dat deze beperkingen van grondrechten, gelet op hun 
aard, niet op een zeer uitgewerkte wijze door de wetgever zelf moeten worden vastgesteld, 
moeten ze kunnen worden gesteund op een voldoende nauwkeurig omschreven en omkaderde 
delegatie vanwege de wetgever aan de Koning. Een louter algemene machtiging volstaat 
derhalve niet; uitdrukkelijke en specifieke machtigingsbepalingen zijn noodzakelijk.” 7 

 
Dat veronderstelt dat minstens de essentiële elementen ervan in de wet moeten worden vermeld, wat 
zeker voor punt h) niet het geval is maar ook bij andere punten aan de orde is. Een en ander is des te 
problematischer omdat de machtiging aan de minister en niet aan de Koning wordt verleend. 

ARTIKEL 6 

De OVB verwijst voor dit artikel naar het uitgebreide advies van de Gegevensbeschermingsautoriteit.8 

ARTIKEL 7 

In overeenstemming met het legaliteitsbeginsel, moet de wet de strafmaat voor de niet-naleving van de 
maatregelen bepalen. Het spreekt voor zich dat de medische gevolgen van een overtreding van de 
maatregelen afhankelijk zal zijn van de besmettelijkheid van het infectieus agens en de ernst van de 
gevolgen van een besmetting (bv. de mortaliteitsgraad). De ernst van de inbreuk verschilt dus 
naargelang de concrete noodsituatie. Niet alleen de rechterlijke straftoemeting, maar ook de strafmaat 
die de wetgever kiest, moet daarmee proportioneel zijn. 

De OVB meent voorts dat, om elke discussie uit te sluiten, artikel 7 gewag moet maken van de 
mogelijkheid van verzachtende omstandigheden.9 Beleidsmatig moet er voldoende ruimte zijn voor 
minnelijke schikkingen, zelfs bij recidive, om te vermijden dat er, zeker voor lichte inbreuken, onnodig 
een strafrechtelijk parcours gevolgd wordt. Systematische (potentieel zware) bestraffing lijkt niet te 
rijmen met het proportionaliteitsbeginsel. 

Ten slotte meent de OVB dat het derde lid slaat op de uitvoering van maatregelen uit artikelen 4 en 5. 
Dit past niet in het kader van artikel 7. Overigens vraagt de OVB zich af hoe die bevoegdheid moet 
worden geïnterpreteerd bij gebrek aan duiding in de memorie van toelichting. 
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BIJLAGE A – VERANTWOORDING VAN DE VOORGESTELDE WIJZIGING IN DE DEFINITIE 

De OVB stelt volgende definitie voor: 

Art. 2. […]: 

3° “epidemische noodsituatie”: Elke situatie gekenmerkt door de aanwezigheid van een infectieus agens bij 
mensen: 

a. dat de gezondheid van een groot aantal personen in België kennelijk ernstig aantast of kan aantasten 
of de factor van sterfte kennelijk significant kan verhogen; 

b. en dat bovendien leidt of kan leiden tot: 

 een ernstige overbelasting van bepaalde gezondheidszorgbeoefenaars en -voorzieningen; of 

 de noodzaak van een versterking, ontlasting of ondersteuning van bepaalde 
gezondheidszorgbeoefenaars en -voorzieningen; of 

 de snelle en massale uitrol van geneesmiddelen, medische hulpmiddelen of persoonlijke 
beschermingsmiddelen; 

c. [tekst behouden zoals voorgesteld in het voorontwerp]; 

d. [valt weg]. 

“Elke situatie gekenmerkt door de aanwezigheid van een infectieus agens bij mensen: […].” – De OVB meent dat 
deze formulering eenvoudiger en nauwkeuriger is. In de definitie van het voorontwerp gaat de “ernstige bedreiging” 
uit van een “gebeurtenis”, terwijl die net moet uitgaan van de aanwezigheid van een infectieus agens. Verder is het 
niet noodzakelijk om te gewagen van een “ernstige bedreiging”, omdat de ernstige bedreiging concreet wordt 
uitgewerkt in de cumulatieve voorwaarden onder a) en b).  

“a. dat de gezondheid van een groot aantal personen in België kennelijk ernstig aantast of kan aantasten, of dat er 
de factor van sterfte significant kan verhogen;” – De OVB meent dat het gebruik van het voegwoord “en” in de 
definitie van het voorontwerp ervoor zorgt dat de “factor van sterfte” een cumulatieve deelvoorwaarde is om een 
epidemische noodsituatie te kunnen uitroepen. Daarentegen gaat de memorie van toelichting (p. 10) volgens ons 
terecht uit van een alternatieve deelvoorwaarde. Een epidemische noodsituatie bestaat immers ook bij een virus 
dat mensen bv. blind maakt of verlamt. Het voegwoord “en” moet dus “of” luiden. Ook moet het gaan om een 
“kennelijk ernstige” aantasting van de gezondheid, zodat een marginale toetsing mogelijk is, en er geen 
epidemische noodsituatie wordt uitgeroepen voor een infectieus agens dat bv. een verkoudheid veroorzaakt. Verder 
zien wij het nut niet in van de begrippen “overmatige sterfte” en “mogelijk” in de definitie van het voorontwerp, omdat 
dezelfde zin al “significant” en “kan” bevat. De voorgestelde formulering schuift ook de eerste twee zinsdelen in 
elkaar. 

“b. en dat bovendien leidt of kan leiden tot:” – De OVB stelt om taalkundige redenen voor om “één of meerdere van 
de onderstaande gevolgen” in de definitie van het voorontwerp te schrappen en “of” na iedere opsomming te 
plaatsen. De opsomming bevat immers niet alleen de (mogelijke) gevolgen van de “gebeurtenis” (lees: “de 
aanwezigheid van een infectieus agens”) (ontwrichting van de zorg), maar ook de maatregelen die (eventueel) 
moeten worden getroffen om die ontwrichting op te vangen. Verder behoeft de cumulatieve voorwaarde onder b) 
specifiekere bewoordingen. Het is momenteel niet duidelijk wat onder “bepaalde gezondheidzorgbeoefenaars en -
voorzieningen, en onder “de noodzaak van een versterking, ontlasting of ondersteuning” daarvan, begrepen wordt.  

Tot slot meent de OVB dat de voorwaarde onder d) moet worden geschrapt, omdat ze niet-essentieel is om de 
epidemische noodsituatie af te kondigen. De voorwaarde onder d) kan best in de memorie van toelichting worden 
opgenomen als een mogelijk element in de risicoanalyse bedoeld in artikel 3, §1, eerste lid van het voorontwerp. 
Wel mag de internationale erkenning geen cumulatieve voorwaarde zijn om de epidemische noodsituatie uit te 
roepen: een infectieus agens kan immers ook op eigen bodem ontstaan en meteen maatregelen noodzaken om 
een verspreiding ervan te voorkomen. 
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1 P. POPELIER, ”Crisisbeheer bij ministerieel besluit”, Tijdschrift voor Wetgeving, 4, 2020, (282) 285.  
2 I. OPDEBEEK en S. DE SOMER, Algemeen Bestuursrecht. Grondslagen en beginselen, Antwerpen: Intersentia, 2019, 63. 
3 Zie uitvoerig daarover: MvT bij Tijdelijke wet maatregelen covid-19, Tweede Kamer nr. 35526/3, p28-38. 
4 Naar analogie met advies College voor de Rechten van de Mens van 3 juni 2020, p2, via: https://zoek.officielebekendmakingen.nl/blg-941814 
(geraadpleegd 9 maart 2021). 
5 Zie art. 1 Tijdelijke wet maatregelen covid-19 van 28 oktober 2020 (Eerste Kamer, nr. 35526 stuk B) dat daartoe art. 58a invoegt in de Wet publieke 
gezondheid (inwerkingtreding 1 december 2020). 
6 Zie art. 1 Tijdelijke wet maatregelen covid-19 van 28 oktober 2020 (Eerste Kamer, nr. 35526 stuk B) dat daartoe art. 58e invoegt in de Wet publieke 
gezondheid (inwerkingtreding 1 december 2020) 
7 Zie Adv.RvS nr. 62.592/3, 3 januari 2018 over een ontwerp van koninklijk besluit ‘tot vaststelling van het nucleair en radiologisch noodplan voor 
het Belgisch grondgebied’, 5-6, en Adv.RvS nr. 62.833/3, 14 februari 2018 over een ontwerp van koninklijk besluit ‘tot vaststelling van het nucleair 
en radiologisch noodplan voor het Belgisch grondgebied’, 9. 
8 Adv.GBA nr. 24/2021 van 2 maart 2021 over het voorontwerp van wet ‘betreffende de maatregelen van bestuurlijke politie tijdens een epidemische 
noodsituatie’. 
9 C. VAN DEN WYNGAERT, Strafrecht, strafprocesrecht & internationaal strafrecht, Antwerpen: Maklu, 2006, 61. 
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OBSERVATIONS D’AVOCATS.BE SUR L’AVANT-PROJET DE LOI PANDEMIE 

 
 

 
AVOCATS.BE remercie la commission de l’Intérieur de l’avoir invité à donner son avis 
concernant l’avant-projet de loi pandémie. 
 
Dans notre analyse, nous n’aborderons pas la question du traitement des données à 
caractère personnel ni celle de la répartition de compétences entre l’Etat fédéral et les 
entités fédérées. Ces questions ont été abordées par des spécialistes de ces matières 
délicates. 
 
 

1) Quant à l’opportunité même d’une loi « pandémie » : 
 
AVOCATS.BE, comme nombre d’autres acteurs de l’Etat de droit, a souligné la faiblesse du 
dispositif législatif aujourd’hui en place pour justifier une période ininterrompue d’un an 
(encore en cours) de substantielles restrictions des droits et libertés sur la base formelle 
d’arrêtés ministériels. 
 
Il faut donc saluer l’initiative qui consisterait à donner un fondement plus substantiel que 
les quelques dispositions éparses de la loi du 5 août 1992 sur la fonction de police, de la 
loi du 31 décembre 1963 sur la protection civile et de la loi du 15 mai 2007 relative à la 
sécurité civile, en vue de réglementer le régime en place en cas de crise sanitaire grave. 
 
La difficulté de l’exercice consiste sans doute à rencontrer deux préoccupations : celle de 
l’efficacité de mesures qui doivent être prises dans l’urgence et celle du respect de l’Etat 
de droit et plus particulièrement du principe de la séparation des pouvoirs. 
 
Il est important d’insister sur deux éléments centraux : 
 

- La loi aujourd’hui en discussion ne doit pas simplement servir de « couverture » 
aux actes qui ont été posés depuis un an mais se donner une ambition bien plus 
importante pour la suite et la fin de la gestion de la pandémie en cours et pour les 
crises ultérieures éventuelles ; on peut parfois avoir l’impression que l’avant-projet 
s’inspire de la pratique en cours depuis un an en vue de la valider plutôt que de 
chercher à composer un véritable « droit de crise sanitaire » destiné à s’appliquer 
surtout aux éventuelles épidémies futures ; 
 

- La loi doit trouver un équilibre, qui a disparu par moments dans la gestion de la 
présente crise, entre la nécessité d’une réaction constamment dans l’urgence de la 
part de l’exécutif, d’une part, et l’effectivité d’un contrôle parlementaire et 
juridictionnel suffisant, d’autre part. 
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2) Quant au caractère trop limité de l’implication parlementaire : 
 
Le mécanisme qu’envisage de mettre en place l’avant-projet de loi comprend deux phases, 
systématiquement renouvelables périodiquement. 
 
La première phase, visée par l’article 3, concerne la déclaration de situation d’urgence 
épidémique. La seconde qu’envisagent notamment les articles 4 et 5 est liée à la gestion 
de la crise (arrêtés de police). 
 
Certes, il est illusoire, nonobstant ce que d’aucuns répètent depuis de mois, lorsque 
l’urgence impérieuse requiert une intervention quasiment sans délai, d’envisager un débat 
parlementaire avant chaque mesure de gestion de la crise sanitaire.  
 
En termes de légitimité formelle, on eût pu imaginer que chacun des arrêtés adoptés dans 
le cadre de la gestion de la crise puisse être transmis au Parlement pour ratification (ou 
non) dans un délai à déterminer. L’intervention parlementaire, prenant alors la place d’une 
confirmation législative (ou non) du dispositif ainsi adopté ou portant sur l’opportunité de 
son maintien présente toutefois un inconvénient majeur. Elle soustrait de facto la loi de 
confirmation à un contrôle effectif à bref délai. En effet, les compétences de la Cour 
constitutionnelle sont limitées (même si elles incluent l’ensemble des droits et libertés) et 
cette juridiction ne connait pas de procédure de suspension en extrême urgence. 
 
Le projet pourrait toutefois être amélioré en prévoyant l’organisation d’un débat plus 
constant et soutenu entre l’exécutif et le Parlement, permettant le cas échéant à ce dernier 
de « reprendre la main » et d’abroger ou modifier un arrêté dont le maintien en vigueur 
ne se justifie plus. L’on pourrait aussi imaginer, via une simple modification des lois 
coordonnées le 12 janvier 1973, que la section de législation du Conseil d’Etat si elle n’a 
pu rendre d’avis en amont du projet d’arrêté, vu l’urgence, le rende en aval notamment 
pour aider le Parlement dans sa mission de contrôle.  
 
Au sujet de l’urgence, il convient tout de même de souligner que toutes les mesures prises 
cette année n’étaient pas justifiées par l’urgence. Ainsi, à titre d’exemple, était-il ainsi 
urgent de prévoir dès le 6 février 2021 une prorogation de l’interdiction des voyages non 
essentiels du 1er au 31 mars 2021 ? 
 
 

3) Quant au contrôle parlementaire visé au niveau de la phase de 
déclaration de la situation d’urgence épidémique : 

 
Paradoxalement, la seule implication formelle significative du Parlement visée par l’article 
3 de l’avant-projet qui conduit à l’adoption d’une loi de confirmation de l’arrêté royal 
déclarant la situation d’urgence épidémique semble critiquable sur un certain nombre de 
points : 
 

- Le délai de deux jours (apparemment « calendrier » et non « ouvrables ») 
éventuellement prorogeable de trois jours supplémentaires (étrangement par le 
Président de la Chambre) semble trop court, surtout en période de crise 
épidémique, pour garantir la possibilité d’une intervention législative et surtout d’un 
débat sérieux sur une situation épidémiologique et sur un texte qui a pour vocation 
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d’ouvrir la possibilité de prendre durablement une série de mesures attentatoires 
aux libertés fondamentales; 
 

- Au regard de la nécessité de gérer d’urgence la crise, particulièrement lorsqu’elle 
est déclenchée, il parait risqué d’attendre la loi de confirmation législative pour que 
puissent être adoptés les premiers arrêtés ministériels de gestion de la crise … cinq 
jours d’inaction peuvent s’avérer catastrophiques en termes de conséquences ; 

  
Ainsi, il serait préférable de permettre que, dès l’adoption de l’arrêté royal déclarant 
la situation d’urgence, puissent être adoptés les arrêtés de gestion de la crise. A 
défaut, le risque est grand que le pouvoir exécutif agisse, dans l’attente de cette 
confirmation, en se basant sur les trois lois dont depuis un an on considère qu’elles 
constituent une habilitation discutable et trop générale aux décisions prises ». 

 
- La sanction attachée à la non-ratification par le Parlement (l’arrêté royal cesse de 

sortir ses effets) n’est pas adéquate, tenant compte de la nature de la situation 
réglée (déclenchement d’une crise sanitaire présumée grave), sachant que des 
contingences non liées à une appréciation « de fond » peuvent justifier que le 
Parlement n’ait pas pu se réunir dans un délai très bref. 

 
 

4) Quant à la nécessité d’encadrer l’action de l’exécutif : 
 
De nombreuses critiques sont apparues durant la gestion de la crise actuelle, en lien avec 
le critère de « légalité » dans le contrôle d’une restriction des libertés, en raison de 
l’adoption systématique d’arrêtés ministériels (Ministre de l’Intérieur) apportant des 
dérogations substantielles aux droits et libertés notamment garantis par la Constitution et 
les conventions internationales. 
 
Un des reproches formulés dans la gestion de cette pandémie a été l’absence 
d’encadrement du pouvoir exécutif dans les mesures prises. Sauf un contrôle parlementaire 
a posteriori, par le biais de questions parlementaires, le gouvernement disposait d’une 
véritable carte blanche. 
 
Sans vouloir organiser un véritable carcan, l’action du gouvernement doit être mieux 
encadrée a priori. Il faut préciser les différents éléments repris à l’article 5, § 1er, du projet 
de loi. A titre d’exemple, autoriser le pouvoir exécutif à déterminer « des mesures 
physiques ou sanitaires » est bien trop vague et peut permettre toutes les dérives. Si, 
comme le précise l’exposé des motifs, l’idée est de permettre au pouvoir exécutif d’établir 
une mesure de distanciation sociale, il importe de le préciser. A défaut, toute « mesure 
physique » est possible, en ce compris sans doute la vaccination obligatoire. 
 
Il est donc essentiel de se saisir de l’expérience récente pour être plus précis dans la 
détermination des mesures qui peuvent être prises, si elles sont nécessaires et 
proportionnées, par le pouvoir exécutif. 
 
C’est aussi un gage de garantie d’adhésion de la population aux mesures prises. 
 
Il est donc impératif d’étoffer l’article 5, § 1er, du projet de loi. 
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5) Quant au rôle formel prépondérant du Ministre de l’Intérieur : 
 
Même s’il est vrai que le choix formel de l’arrêté ministériel doit être recontextualisé au 
sein de la procédure (ou plutôt du « processus ») ayant conduit à son adoption (décision 
au consensus prise au sein du comité de concertation réunissant l’ensemble des 
représentants des gouvernements fédéral et des entités fédérées), il n’en reste pas moins 
que des dérogations substantielles aux droits et libertés fondamentales paraissent, en 
principe, devoir être confiées à la loi ou, à tout le moins, adoptées par un arrêté royal. 
 
En l’espèce, on ne comprend pas pourquoi le Ministre de l’Intérieur continue à être l’auteur 
des arrêtés de gestion de l’épidémie alors qu’ils sont délibérés en Conseil des ministres. 
Rien ne doit les empêcher de prendre a minima la forme d’un arrêté royal. 
 
Il faut sans doute rappeler l’article 108 de la Constitution qui précise clairement que « le 
Roi fait les règlements et arrêtés nécessaires pour l'exécution des lois, sans pouvoir jamais 
ni suspendre les lois elles-mêmes, ni dispenser de leur exécution ». Il s’agit donc bien du 
Roi, soit le gouvernement par arrêté royal, et non du Ministre par arrêté ministériel.  
 
Il faut confier au Roi et non à un Ministre l’exécution de la loi. C’est d’autant plus essentiel 
lorsqu’il s’agit d’adopter des mesures restreignant les droits et libertés.  
 
 

6) Quant à un renforcement du contrôle juridictionnel à chacune des 
étapes du processus mis en place : 

 
Quant à la première phase, s’agissant de l’arrêté royal déclarant la situation d’urgence 
épidémique, il peut faire l’objet d’un recours en suspension d’extrême urgence devant le 
Conseil d’Etat mais le bref délai séparant son adoption de la loi de confirmation attendue 
rend inopérant le contrôle qui pourrait être exercé (le recours devenant a priori sans objet 
dès l’adoption de la loi de confirmation). 
 
La question se pose alors du contrôle effectif qui pourrait être opéré sur la loi de 
confirmation, ce contrôle semblant aujourd’hui échapper aux compétences de la Cour 
Constitutionnelle au regard tant de l’article 142 de la Constitution (non révisable sous cette 
législature) que de la loi spéciale du 6 janvier 1989, sachant en outre qu’il n’existe pas de 
procédure de suspension d’extrême urgence devant la Cour Constitutionnelle. Peut-être, 
comme l’a suggéré Marc Verdussen, faudrait-il réfléchir, dans cette situation particulière, 
à la possibilité de voir le Conseil d’Etat rester compétent pour vérifier la validité en droit 
de l’arrêté déclarant la situation d’urgence épidémique, nonobstant sa confirmation 
législative, et ce par le biais d’une compétence nouvelle à insérer dans les lois coordonnées 
le 12 janvier 1973 sur le Conseil d’Etat. 
 
Quant à la deuxième phase, s’agissant des arrêtés (à ce stade du Ministre de l’Intérieur 
délibéré en conseil des Ministres) de gestion de la crise, si, depuis le mois d’octobre 2020, 
notamment par le biais d’arrêts rendus en assemblée générale, le Conseil d’Etat a 
fréquemment rencontré les moyens avancés à l’encontre des arrêtés ministériels attaqués 
en extrême urgence, une partie importante des premiers arrêts rendus avant la 
« deuxième vague », et certains aujourd’hui encore, ont rejeté les recours, souvent pour 
défaut d’extrême urgence. 
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En lien avec l’intervention de Joëlle Sautois, ’on pourrait, comme dans le contentieux des 
marchés publics, s’interroger sur la possibilité de réaménager, s’agissant du contrôle 
spécifique de ces arrêtés, le contentieux de suspension d’extrême urgence en supprimant 
l’exigence pour le citoyen de démontrer l’extrême urgence (qui serait ainsi présumée dans 
une telle situation) et en renforçant le recours dans le chef du juge administratif à la 
balance des intérêts, le cas échéant. L’on pourrait aussi s’inspirer de l’institution du 
« référé-libertés » devant le Conseil d’Etat de France. 
 
 

7) Quant au manque de garanties en termes de transparence 
administrative : 

 
La crise actuelle a démontré fréquemment le désarroi des citoyens (et parfois à leurs côtés 
des avocats) s’agissant de l’accès aux documents administratifs et notamment aux 
nombreux rapports d’expertise ayant inspiré l’adoption des arrêtés ministériels. 
 
De manière relativement générale, l’article 3, § 3, de l’avant-projet précise que : « les 
autorités et services compétents veillent à la publication des données scientifiques (…) 
dans les meilleurs délais ». 
 
Puisqu’aucune obligation de motivation formelle des arrêtés réglementaires n’existe, il 
conviendrait, dans un cadre comme celui de la gestion d’une crise sanitaire, d’organiser 
bien plus substantiellement et plus précisément la publicité active et la mise à disposition, 
presque en temps réel lors de l’adoption de nouveaux arrêtés ministériels restreignant les 
droits et libertés, des documents scientifiques ayant conduit à l’adoption de ces arrêtés. Il 
en va du respect du droit fondamental à la transparence administrative, garanti par l’article 
32 de la Constitution. 
 
 

8) Quant au choix de la répression pénale : 
 
L’article 7 de l’arrêté maintien l’existence d’un régime répressif de nature pénale en cas de 
contravention aux arrêtés ministériels. D’un point de vue symbolique, l’on peut se poser la 
question de savoir si un régime de répression administrative moins lourd n’eut pas été plus 
adapté. 
 
 

9) Quant à la définition des secteurs essentiels : 
 
Le commentaire de l’article 5 qui évoque les « secteurs essentiels » devant 
systématiquement être maintenu « ouverts » parle des services du pouvoir législatif et du 
pouvoir exécutif, et étonnamment pas du pouvoir judiciaire. D’un point de vue strictement 
symbolique, il parait important de remettre les trois pouvoirs sur pied d’égalité dans cet 
exemple certes non exhaustif et peut-être de rappeler que les avocats, acteurs de justice, 
font partie des services essentiels. 
 
 
Xavier VAN GILS     Michel KAISER 
Président     Co-Président de la commission de droit public 
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Voorontwerp van Pandemiewet 
 
VVSG-aandachtspunten bij het voorontwerp van wet betreffende de maatregelen van 
bestuurlijke politie tijdens een epidemische situatie 

1 Algemeen 
De VVSG werd op vrijdag 5 maart 2021 gevraagd een repliek te bezorgen op voorontwerp van 
Pandemiewet en deel te nemen aan een hoorzitting die hierover wordt georganiseerd op 
vrijdag 12 maart 2021 in de commissie Binnenlandse Zaken, Veiligheid, Migratie en 
Bestuurszaken van het federaal Parlement. Binnen dit korte tijdsbestek is het voor VVSG 
onmogelijk om een politiek gevalideerd en technisch onderbouwd advies af te leveren. 
Desalniettemin willen wij in deze nota enkele elementen ter overweging van de Kamer 
meegeven.  
 
De VVSG stelt vast dat met het voorliggende voorontwerp van wet een wettelijke basis wordt 
gecreëerd voor een aantal impactvolle maatregelen die de afgelopen maanden door de 
minister van Binnenlandse Zaken werden genomen, en ook in de toekomst nog genomen 
zullen worden, in het kader van de bestrijding van de COVID-19 pandemie. De VVSG staat ten 
gronde positief tegenover het initiatief om in een dergelijke wettelijke basis te voorzien.  
 
In deze nota formuleren we vanuit de VVSG een aantal aandachtspunten. Sommige 
aandachtspunten betreffen de Pandemiewet zelf. Andere aandachtspunten overstijgen de 
Pandemiewet en betreffen meer algemeen de rol van de lokale besturen in de (complexe) 
interbestuurlijke context waarin ze zich moeten bewegen in de aanpak van de COVID-19 
pandemie. 

2 Zorg voor een sterkere betrokkenheid van lokale besturen bij het 
uitwerken van maatregelen 
De VVSG is er zich van bewust dat in een pandemie snelheid van handelen door de overheid 
essentieel is. Eenheid van leiding (in een federale fase door de federale overheid) is daarbij 
een belangrijk uitgangspunt. Desalniettemin vragen de lokale besturen een sterkere 
betrokkenheid bij het ontwerpen en bijsturen van maatregelen. De VVSG meent dat dit 
de kwaliteit, effectiviteit én snelheid van het nemen van maatregelen kan verbeteren. Zo 
hebben we in de afgelopen maanden bijvoorbeeld vastgesteld dat het vaak lokale besturen 
waren die als eerste een maatregel namen (bv. mondmaskerplicht), initieel werden 
teruggefloten, waarna vervolgens de federale overheid de maatregel over het hele 
grondgebied van het Rijk uitrolde. Vaak waren maatregelen (bv. bepalingen in het MB) ook 
onvoldoende of onduidelijk uitgewerkt, veelal door een gebrek aan concrete terreinkennis. Een 
sterkere betrokkenheid van het lokale niveau en, in het bijzonder, de burgemeesters, kan dit 
volgens de VVSG helpen. 
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3 Laat de lokale besturen toe in te spelen op de concrete lokale 
situatie 
De lokale besturen kunnen snel inspelen op wijzigende omstandigheden. Dit is ook tijdens de 
COVID-19 pandemie gebleken. Vaak waren het de lokale besturen die – veel sneller dan de 
regio’s – signalen oppikten van een stijging in de besmettingsgraad. Lokale besturen moeten 
snel op dit soort van situaties kunnen inspelen. Algemeen hecht de VVSG belang aan de rol 
van de burgemeester op het vlak van de algemene bestuurlijke politie aangezien dit de 
burgemeester toelaat om in tal van situaties de nodige maatregelen te nemen om de openbare 
orde te handhaven. We hebben echter vastgesteld dat gedurende de eerste maanden van de 
COVID-19 pandemie deze rol onder druk kwam te staan (o.a. werden maatregelen van 
bestuurlijke politie die strenger waren dan de federale maatregelen door de gouverneur 
vernietigd).  De VVSG is in die zin positief over de mogelijkheid die het voorontwerp van 
Pandemiewet (art. 4) biedt aan burgemeesters om, wanneer de lokale omstandigheden 
het vereisen, strengere maatregelen te nemen ten opzichte van deze die genomen zijn 
door de minister.  
 
Het voorontwerp bepaalt dat deze maatregelen moeten worden overlegd met ‘de bevoegde 
federale en deelstatelijke overheden in functie van de beoogde maatregel’. De memorie van 
toelichting geeft aan dat dit kan gaan over ‘bijvoorbeeld het Vlaams Agentschap Zorg en 
Gezondheid’. De VVSG merkt dat in de afgelopen maanden de afstemming tussen 
enerzijds de (federale) veiligheidsketen en anderzijds de inhoudelijke beleidsketen 
(zeker in het geval van geregionaliseerde bevoegdheden) niet evident is. De vraag rijst 
onder andere wie ‘bevoegde overheid’ is en hoe deze overheden onderling tot afstemming 
komen. De VVSG herhaalt dat op het lokale niveau deze verschillende bevoegdheden weer 
samenkomen, en dat hierover van een gemeente of burgemeester een duidelijke 
communicatie t.a.v. de direct betrokkenen wordt verwacht. 

4 Lokale besturen moeten over de nodige gegevens/data kunnen 
beschikken om hun opdracht uit te voeren 
Het voorontwerp van Pandemiewet bevat heel wat bepalingen in functie van de regelgeving 
betreffende de bescherming van persoonsgegevens. Binnen het korte tijdsbestek is het voor 
VVSG niet mogelijk om de juiste samenhang in te kunnen schatten tussen deze 
bepalingen en, bijvoorbeeld, de bepalingen in regelgeving van de deelstaten (bv. het 
decreet van 21 november 2003 betreffende het preventieve gezondheidsbeleid). 
 
De VVSG geeft aan dat het van belang is dat lokale besturen over de nodige gegevens 
kunnen beschikken om hun opdrachten (handhaving, ondersteuning, preventie,…) uit te 
kunnen voeren. De VVSG heeft begrip voor, en hecht belang aan, de bescherming van de 
privacy. Anderzijds onderstreept de VVSG evenzeer het belang om – zeker wanneer de 
volksgezondheid in gevaar komt – voldoende snel en eenvoudig over de nodige gegevens te 
kunnen beschikken zonder te zware en tijdrovende administratieve formaliteiten (protocollen, 
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verwerkingsovereenkomsten, …). Dit is de afgelopen maanden allesbehalve een evidentie 
gebleken. We verwijzen bijvoorbeeld naar een recente brief van het Rijksregister aan alle 
lokale besturen waarin wordt gesteld dat gemeenten geen Rijkregister- of bevolkingsgegevens 
mogen verwerken in het kader van de vaccinatiestrategie. Lokale besturen mogen dus – 
hoewel zij het overheidsniveau zijn dat het Rijksregister voedt – niet aan de slag met de lijst 
van genodigden en reservelijst. 

5 Goede afstemming met crisisbeheer en de nood- en 
interventieplanning 
De VVSG vindt het positief dat het voorontwerp van wet duidelijk de link legt naar het 
crisisbeheer en de nood- en interventieplanning. De VVSG vraagt zich daarbij af of de 
ontwikkeling van een bijzonder nood- en interventieplan voor een pandemie (waartoe bij 
het begin van de COVID-19 pandemie een initiatief werd genomen door de gewezen 
gouverneur van Vlaams-Brabant) niet voor meer duidelijk zou kunnen zorgen over de rollen en 
verantwoordelijkheden van de verschillende actoren. 

6 Nood aan eenduidige én tijdige communicatie 
De VVSG heeft tijdens de COVID-19 pandemie al herhaaldelijk het belang van een tijdige en 
eenduidige communicatie benadrukt. Het voorzien in een wettelijke basis is positief, maar 
lost het knelpunt van een tijdige én eenduidige communicatie niet op. In de eerste 
maanden van de COVID-19 pandemie, is het ministerieel besluit houdende dringende 
maatregelen om de verspreiding van het coronavirus COVID-19 te beperken verschillende 
keren zeer laat gepubliceerd, waarbij lokale besturen erg weinig tijd hadden om zich op de erin 
opgenomen maatregelen voor te bereiden (bv. heropening van de winkels). Ook de FAQ laat 
vaak op zich wachten. Daarnaast is het evenzeer van belang eenduidig te communiceren. Er 
circuleren vaak verschillende interpretaties van de maatregelen binnen en tussen 
overheidsniveaus.  

7 Wat zijn de praktische implicaties van het niet verlengen van de 
termijn van drie maanden? 
Het voorontwerp van Pandemiewet bepaalt dat de epidemische noodsituatie kan worden 
afgekondigd voor een (verlengbare) termijn van drie maanden. De VVSG vraagt zich af wat de 
praktische gevolgen van het niet-verlengen (of het niet-bekrachtigen bij wet) van de 
epidemische noodsituatie zijn. Betekent dit bijvoorbeeld ook dat de federale fase ophoudt? 
Wat gebeurt er met maatregelen die op lokaal niveau werden genomen? Zijn hier 
overgangsmaatregelen noodzakelijk? 
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8 Pandemiewet of covid-19-wet? 
Op basis van de titel gaat dit wetsontwerp over pandemieën in het algemeen, maar in 
verschillende artikels wordt uitdrukkelijk naar de huidige covid-19-crisis verwezen. Het is voor 
de VVSG niet duidelijk of deze wet een generiek dan wel een specifiek doel beoogt. 
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Nationale Crisiscentrum (NCCN)  

 

 
 

Commission de l’Intérieur - 12 mars – Projet de loi Pandémie 
 
 

1. Verderzetting conclusies commissie 
 

Ons land beschikt over een zeer performant noodplannings- en crisisbeheersysteem. Dit systeem 
wordt dagelijks ingezet in situaties op verschillende niveaus. Binnen dit systeem zijn de partners door 
elkaar gekend en erkend in hun bevoegdheden. Het NCCN pleit er dan ook voor om dit systeem in de 
toekomst ten volle te gebruiken en om geen parallelle structuren op te zetten. Er moet op worden 
gelet dat de mogelijkheid om ad hoc structuren op te richten in het voorstel van Pandemiewet niet 
wordt bestendigd. 
 
Het NCCN startte, op basis van de aanbevelingen van de commissie naar aanleiding van de 
terroristische aanslagen van 22 maart 2016, de werkzaamheden rond de codificatie op. Die codificatie 
zal worden verdergezet, het is namelijk belangrijk dat er één stevige wettelijke basis komt voor 
noodplanning en crisisbeheer in België. In het kader van de codificatie zal de rol van de verschillende 
departementen en sectoren, zowel in het kader van noodplanning als in crisisbeheer, beter beschreven 
worden. Ook de gemeenschappen en gewesten moeten geïntegreerd worden in noodplanning en 
crisisbeheer en hun rol moet verduidelijkt worden. Daarnaast is het belangrijk dat de 
burgemeester/gouverneur en de minister van Binnenlandse Zaken een coördinerende rol maar ook 
een beslissingsrol hebben en behouden in het crisisbeheer, waarbij de hogere hiërarchische overheid 
een toezicht kan uitoefenen op de lagere hiërarchische overheid.  
 
L’expérience acquise par le NCCN ces dernières années a montré à quel point il est crucial en situation 
d’urgence pour tout un chacun de connaitre son rôle. C’est pourquoi, il est important de développer 
des principes généraux qui trouveront à s’appliquer dans la plupart des crises nationales et qu’il ne 
faut s’écarter de ces principes généraux que lorsque la gestion d’un risque spécifique le nécessite (au 
regard par exemple de la technicité du risque ou des acteurs spécifiques associés à sa gestion). 
Comme expliqué plus haut, une base juridique plus solide pour la planification d’urgence et la gestion 
de crise est nécessaire. C’est pourquoi une loi de base en la matière sera élaborée, dans laquelle les 
grands principes de la planification d'urgence et de la gestion de crise, les structures de crise ainsi que 
les obligations de chacun seront précisés. Cette loi reprenant les grands principes sera complétée par 
deux arrêtés royaux, un pour le niveau national, un pour le niveau local.  
En tous cas, le projet de loi pandémie constitue la première étape de ce projet. 
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2. Aandacht voor operationele uitvoering 
 
Het is belangrijk dat er gewaakt wordt over de operationele uitvoering van het crisisbeheer. 
Verwijzend naar het eerste punt is het belangrijk dat de normale bevoegdheden van de coördinerende 
instanties in crisisbeheer, met name de burgemeester, de gouverneur en de minister van Binnenlandse 
Zaken, gehandhaafd blijven en dat zij desgevallend beslissingen kunnen nemen om de noodsituatie te 
voorkomen, of om deze te beheersen teneinde zo snel mogelijk te kunnen terugkeren naar een 
normale situatie. 
Daarenboven moet rekening worden gehouden met het feit dat de snelheid waarmee beslissingen in 
bepaalde fases van het crisisbeheer moeten worden genomen niet onderschat mag worden en dat 
hier dus geen afbreuk aan mag worden gedaan. 
 
 

3. GDPR nood breekt wet 
 
Tijdens deze crisis stuitten we meermaals op de limieten van de GDPR-wetgeving.  Het zou daarom 
wenselijk zijn dat men in deze GDPR-wetgeving bepaalde, weliswaar strikt omkaderde uitzonderingen 
voorziet om een efficiënt crisisbeheer mogelijk te maken.  
 
 

4. Aandachtspunten pandemiewet 
 

De opeenvolgende ministeriële besluiten houdende dringende maatregelen om de verspreiding van 
het coronavirus COVID-19 te beperken, maken deel uit van het crisisbeheer op federaal niveau. De 
wettelijke basis van deze ministeriële besluiten verleent uitdrukkelijk de bevoegdheid aan de minister 
van Binnenlandse Zaken om politiemaatregelen te nemen die deze noodzakelijk acht voor de 
bescherming van de bevolking. Daarom worden de maatregelen opgenomen in een ministerieel 
besluit.  
 
De Raad van State heeft geoordeeld dat de huidige wettelijke basis van de huidige coronamaatregelen 
correct is en volstaat.  
 
Si ces arrêtés ministériels ont donc bien une base légale adéquate, le Gouvernement a cependant 
souhaité prévoir un ensemble de règles de police administrative spéciale, spécifiques aux situations 
d’urgence épidémiques.   
Du point de vue de la gestion de crise, plusieurs éléments importants ont été pris en compte pour ce 
projet de loi : 

 Premièrement, le but ne peut pas être de limiter les compétences du Ministre de l’Intérieur ni 
des autres autorités administratives en cas de gestion de crise, puisque ces compétences sont 
essentielles en vue d’une gestion de crise efficace et rapide.  

 Deuxièmement, ce projet de loi ne pouvant pas prévoir ce que l’avenir nous réserve, son 
adoption n'empêcherait pas le Ministre de prendre d’éventuelles mesures de police 
administrative dans le cadre de la législation existante, si la nécessité devait s’en faire sentir. 
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 Troisièmement, ce projet de loi doit s'inscrire dans le cadre réglementaire existant en matière 
de planification d'urgence et de gestion de crise. Il ne peut pas en effet y avoir d'impact sur les 
structures actuelles qui fonctionnent très bien habituellement. 

 Enfin, le projet de loi stipule que les gouverneurs et bourgmestres peuvent renforcer  les 
mesures du ministre de l’Intérieur sur leur territoire lorsque les circonstances locales le 
justifient. Ces mesures ne peuvent donc ni assouplir ni aller à l’encontre de celles prises par le 
Ministre de l’Intérieur.  
 
Het NCCN pleit er bovendien eveneens voor om de gouverneurs ook duidelijk het mandaat te 
geven om –  op vraag van de Minister van Binnenlandse Zaken, het NCCN of op eigen initiatief 
– corrigerend tussen te komen op de besluitvorming van de burgemeester in het kader van 
een federale fase, indien het genomen besluit van de burgemeester afwijkt van of ingaat tegen 
de beheersfilosofie van de federale overheid. 

 
Par contre, il faut éviter de prévoir une liste exhaustive de mesures.  Une prochaine pandémie pourrait 
en effet se dérouler dans un contexte complètement différent et nécessitera par conséquent des 
mesures et des réponses différentes. 
 
Enfin, en tout état de cause, les leçons tirées de l'évaluation de la première vague doivent également 
être prises en compte. 
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Avis n° 24/2021 du 2 mars 2021

Objet : avant-projet de loi relatif aux mesures de police administrative lors d’une situation 

d’urgence épidémique (CO-A-2021-044)

L’Autorité de protection des données (ci-après l’ "Autorité") ;

Vu la loi du 3 décembre 2017 portant création de l'Autorité de protection des données, en particulier 

les articles 23 et 26 (ci-après "la LCA") ;

Vu le Règlement (UE) 2016/679 du Parlement européen et du Conseil du 27 avril 2016 relatif à la 
protection des personnes physiques à l'égard du traitement des données à caractère personnel et à la 
libre circulation de ces données, et abrogeant la Directive 95/46/CE (Règlement général sur la 

protection des données, ci-après "le RGPD") ;

Vu la loi du 30 juillet 2018 relative à la protection des personnes physiques à l'égard des traitements 
de données à caractère personnel (ci-après "la LTD") ;

Vu l’avant-projet approuvé en Conseil des Ministres le 26 février 2021 et son inscription à l’agenda de 

la Commission Intérieur, Sécurité, Migration et Affaires Administratives de la Chambre des 

représentants le 3 mars 2021 (ci-après « l’avant-projet»); 

Vu le rapport de Madame Alexandra Jaspar, Directrice du Centre de Connaissances de l’Autorité de 

protection des données ; 

Émet, le 2 mars 2021, l'avis suivant :
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I. REMARQUE INTRODUCTIVE 

 

Le délai ordinaire dans lequel le Centre de Connaissances de l’Autorité est tenu de rendre ses avis est de 60 

jours. En cas d’urgence motivée et si la charge de travail du Centre de Connaissances le permet, ce délai peut 

être ramené à 15 jours par la Directrice du Centre de Connaissances. Afin que les députés puissent être en 

possession de l’avis du Centre de Connaissances lors de la séance du 3 mars 2021, le présent avis a été rendu 

dans un délai de 2 jours à dater de la réception de l’avant-projet. Il se focalise dès lors sur les manquements 

majeurs identifiés dans l’avant-projet. L’Autorité pourrait estimer utile de compléter ou affiner le présent avis 

ultérieurement. 

 

II. L’AVANT-PROJET NE CONSTITUE PAS UNE BASE LEGALE VALABLE POUR LES TRAITEMENTS DE 

DONNEES QUI POURRAIENT ETRE EFFECTUES DANS LE CADRE DE LA MISE EN PLACE DES 

MESURES DE POLICE – IL DONNE LIEU A UNE VOLATION DES PRINCIPES DE LEGALITE ET DE 

PREVISIBILITE 

 

a) Rappel des principes de légalité et de prévisibilité  

 

L’Autorité rappelle que toute ingérence dans le droit au respect de la protection des données à caractère 

personnel, en particulier lorsque l’ingérence s’avère importante, n’est admissible que si elle est nécessaire et 

proportionnée à l’objectif (ou aux objectifs) qu’elle poursuit et qu’elle est encadrée par une norme 

suffisamment claire et précise et dont l’application est prévisible pour les personnes concernées1.  

En vertu de l’article 6.3 du RGPD, lu conjointement avec l’article 22 de la Constitution et l’article 8 de la CEDH, 

il doit s’agir d’une norme légale formelle (loi, décret ou ordonnance, ci-après aussi appelée « la loi »)2 

définissant les éléments essentiels du traitement accompagnant l’ingérence publique3. Dans la mesure où les 

traitements de données à caractère personnel accompagnant l’ingérence publique représentent une 

ingérence importante dans les droits et libertés des personnes concernées, ce qui semble pouvoir être 

supposé en l’espèce malgré l’absence de description des traitements de données envisagés), la loi doit 

décrire clairement et précisément les éléments essentiels suivants: 

                                                
1 À la lecture d’une telle norme, les personnes concernées doivent avoir une idée claire du (des) traitement(s) effectué(s) avec 

leurs données, de la finalité de celui-ci (ceux-ci) et des conditions dans lesquelles le(s) traitement(s) de données a (ont) été 

autorisé(s). 

2  Il est nécessaire, au regard des exigences constitutionnelles belges, que cette norme soit de rang législatif. 

3  Voir DEGRAVE, E., "L’e-gouvernement et la protection de la vie privée – Légalité, transparence et contrôle", Collection du 
CRIDS, Larcier, Bruxelles, 2014, p.  161 e.s. (voir e.a. : CEDH, Arrêt Rotaru c. Roumanie, 4 mai 2000). Voir également quelques 

arrêts de la Cour constitutionnelle : l'Arrêt n° 44/2015 du 23 avril 2015 (p. 63), l'Arrêt n° 108/2017 du 5 octobre 2017 (p. 17) 
et l'Arrêt n° 29/2018 du 15 mars 2018 (p. 26). 
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1. les finalités déterminées, explicites et légitimes des traitements de données à caractère 

personnel (voir chapitre IV); 

2. le ou les responsables de chaque traitement de données à caractère personnel (voir chapitre 

III); 

3. les (catégories de) données à caractère personnel qui seront traitées (et qui doivent être 

pertinentes et non excessives) (voir chapitre II);  

4. les catégories de personnes concernées dont les données à caractère personnel seront traitées 

(voir chapitre I); 

5. les catégories de destinataires des données à caractère personnel (ainsi que les raisons pour 

lesquelles ils recevront les données et les usages qu’ils en feront) (voir chapitre V); 

6. le délai de conservation maximal des données à caractère personnel enregistrées. 

 

Dans la mesure où la loi définit ces éléments essentiels, les détails et modalités de ces traitements de 

données peuvent être précisés par le Roi via arrêté-royal, moyennant une délégation claire et précise en 

ce sens effectuée par la loi.  

 

b) L’avant-projet de loi ne définit pas les éléments essentiels des traitements de données qu’il entend 

autoriser (ni même ces traitements de données)  

 

Le pouvoir exécutif ne peut être habilité à définir les modalités d’un traitement de données que dans le cadre 

et en vue de l’exécution de mesures dont les éléments essentiels ont été définis préalablement par le 

législateur. Or l’avant-projet de loi ne définit pas les éléments essentiels et délègue à l’exécutif la tâche 

de définir ces éléments.  

 

Le §3 de son article 6 prévoit en effet que :  

« §3 Lorsque les mesures prises en application des articles 4, §1er, alinéa 2 et 5, 1er, a) à h) nécessitent 

la création d’une banque de données, les modalités de la mise en place et de la gestion de cette 

banque de données, y compris la détermination des données à caractère personnel visées, les 

personnes concernées ainsi que la transmission de ces données à des tiers, sont 

déterminées par le Roi, par arrêté délibéré en Conseil des ministres, après avis de l’autorité de 

contrôle (…) » 

 

L’avant-projet qualifie donc de « modalités » les éléments essentiels des traitements de données qu’il entend 

autoriser, alors qu’il s’agit d’éléments essentiels qui doivent être définis par le législateur. 

 

Il n’évoque par ailleurs nullement les traitements de données en question, se contentant de faire référence à 

la mise en place et à la gestion d’une banque de données, qui ne sont à l’évidence que des moyens dont 

l’objectif est de permettre des traitements de données. Il va de soi que la mise en place d’une banque de 

données en vue de surveiller le respect de mesures de police (respect d’un couvre-feu, d’une interdiction de 
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quitter le territoire etc) a pour objet de permettre à certaines autorités publiques d’accéder à ces données et 

de les utiliser (« traiter »). L’avant-projet reste muet quant à ces utilisations. Il ne permet dès lors pas 

d’appréhender « qui va traiter quelles données et pourquoi ». Il donne dès lors lieu à une violation des 

dispositions précitées et ne répond pas aux exigences de légalité et de prévisibilité. 

 

I. L’AVANT-PROJET NE DEFINIT PAS LES CATEGORIES DE PERSONNES DONT LES DONNEES 

POURRONT ETRE TRAITEES 

 

L’avant-projet né définit pas les catégories de personnes dont les données pourront être traitées. 

 

Le §4 de son article 6 indique qu’il s’agit «notamment des personnes infectées, des personnes ayant eu un 

contact étroit ou à haut risque, ou des personnes n’ayant pas respecté les mesures prises en application des 

articles 4, 1er, alinéa 2 et 5, 1er, a) à h) ».  

 

L’alinéa suivant ajoute que « Le Roi précise, par arrêté délibéré en Conseil des ministres, après avis de 

l’autorité de contrôle de la protection des données compétente, les catégories de personnes concernées ». 

 

L’utilisation du terme « notamment » indique que le Roi est en réalité habilité à ajouter des catégories de 

personnes concernées aux trois catégories énoncées au §4 de son article 6 et non pas seulement à préciser 

ces catégories (en définissant par exemple ce qu’il faut entendre par « personnes ayant eu un contact étroit 

ou à haut risque »). 

 

L’avant-projet doit être complété d’une définition claire, complète et univoque des catégories de personnes 

dont les données pourront être traitées. Cette énumération se doit d’être limitative. 

 

II. L’AVANT-PROJET NE DEFINIT PAS LES DONNEES OU CATEGORIES DE DONNEES QUI POURRONT 

ETRE TRAITEES 

 

L’avant-projet reprend une liste de catégories de données qui pourront être traitées (sans toujours préciser 

par quelle(s) autorité(s), dans le cadre de quel(s) traitement(s) ni à quelle(s) fin(s)) : 

 

« Article 6§5 : 

1° Les données d’identification personnelles, et ce, uniquement par les membres des services de police 

visés au §6, 1° ; 

2° Les données d’identification personnelles, à l’exclusion des données spécifiques propres à l’identité 

physiologique, génétique, psychique ou culturelle des personnes et ce, uniquement par les membres 

des services publics visés à l’article 8, 2° à 4° ; 

3° Les données professionnelles se limitant aux données d’identification du travailleur salarié ou 

indépendant, ou du fonctionnaire ; 
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4° Les données de voyage, se portant sur la sortie et l’entrée sur le territoire belge, l’Etat de 

provenance ainsi que le moyens de transport utilisés ; 

5° Les données concernant la santé physique se limitant uniquement aux données des résultats 

d’examen de dépistage, y compris non positifs. » 

 

L’Autorité : 

- ne saisit pas la différence entre les trois premières catégories de données (« les données 

d’identification personnelles ») et rappelle que les données d’identification sont généralement admises 

comme étant les nom, prénom, adresse et date de naissance et ne doivent pas se confondre avec les 

« données à caractère personnel » au sens large; il semble que l’auteur de l’avant-projet vise en réalité 

ici les « données à caractère personnel », ce qui revient à dire que l’avant-projet prévoit que la police 

serait amené à traiter toutes les données relatives à des personnes physiques, ce qui est  

disproportionné (quel que soit l’objectif) et contraire à l'article 5.1.c) du RGPD (en vertu duquel les 

données à caractère personnel doivent être adéquates, pertinentes et limitées à ce qui est nécessaire 

au regard des finalités poursuivies) ; 

- se demande en quoi « des données spécifiques propres à l’identité physiologique, génétique, 

psychique ou culturelle des personnes » constitueraient des « données d’identification 

personnelles » ; 

- suggère à l’auteur de l’avant-projet d’utiliser les concepts définis et utilisés par la règlementation 

applicable, en ce compris le RGPD et la LTD ; 

- rappelle à l’auteur de l’avant-projet les dispositions spécifiques applicables en cas de traitement de 

données visées par l’article 9 du RGPD (données particulières ou dites « sensibles » telles que les 

données relatives à la santé) 

- se demande en quoi les données d’identification du travailleur sont des « données professionnelles » 

si elles sont limitées aux données d’identification (voir premier tiret ci-dessus) et ne sont pas 

complétées par des données relatives à l’employeur, à la fonction, à l’adresse du lieu de travail etc 

 

L’Autorité rappelle que, conformément à l'article 5.1.c) du RGPD, les données à caractère personnel doivent 

être adéquates, pertinentes et limitées à ce qui est nécessaire au regard des finalités poursuivies (minimisation 

des données), ce qui implique que l’avant-projet établisse non pas une liste de finalités d’une part et une liste 

de données d’autre part mais qu’il définisse quelles données seront traitées, par qui et dans le cadre de 

quelle(s) finalité(s).  

 

Cette énumération ne reprend par ailleurs pas toutes les (catégories de) données dont les auteurs de l’avant-

projet souhaitent autoriser le traitement par les autorités en charge de la surveillance. L’indication selon 

laquelle « des données à caractère personnel de banques de données existantes » pourront être utilisées dans 

le cadre des finalités de surveillance prévues par l’avant-projet, ne le dispense pas d’énumérer ces données 

dans l’avant-projet, conformément aux principes de légalité, prévisibilité, transparence, nécessité et 

proportionnalité (minimisation). Elle renvoie pour le surplus au chapitre IV (finalités) sur ce point. 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



3891897/001DOC 55

Avis 24/2021 - 6/12 
 

L’Autorité s’étonne de l’indication dans l’avant-projet du fait que « les données à caractère personnel et les 

informations dont disposent les services de police peuvent également être communiquées aux autorités 

publiques belges, organes ou organismes publics, ou d’intérêt public en charge de la gestion de la situation 

d’urgence épidémique et qui sont désignés par le ministre compétent de l’Intérieur et de la Justice ». Ces 

données ne sont en effet pas définies (et le terme « données à caractère personnel et les informations dont 

disposent les services de police » ne répond pas à l’exigence de précision), la finalité de leur utilisation pas 

détaillée, la nécessité de leur utilisation en vue d’atteindre cette finalité pas démontrée4. 

 

Enfin, l’Autorité se demande la portée qu’il faut donner à l’alinéa prévoyant que « Le Roi précise, par arrêté 

délibéré en Conseil des ministres, après avis de l’autorité de contrôle de la protection des données compétente, 

ces données, et ce en fonction de la situation d’urgence épidémiologique». 

 

S’il s’agit à nouveau de déléguer au pouvoir exécutif le pouvoir de définir les (catégories de) données qui 

pourront être traitées, sans uniquement préciser les données listées dans l’avant-projet, il s’agit d’un 

manquement aux dispositions précitées consacrant les principes de légalité set  prévisibilité. 

 

III. L’AVANT-PROJET NE DEFINIT PAS LE(S) RESPONSABLES DES TRAITEMENTS DE DONNEES  

 

L’avant-projet de loi ne mentionne pas quelle(s) autorité(s) endossera/ont la qualité de responsable du 

traitement pour les traitements de données qu’il entend autoriser au travers de cet avant-projet, ce qui 

s’explique par l’absence de définition de ces traitements de données.  

 

La désignation du (des) responsable(s) du traitement de tout traitement de données constitue un élément 

essentiel du traitement qui doit être défini de manière transparente par une norme de rang de loi, en 

l’occurrence l’avant-projet (une fois définis les traitements de données envisagés) ou une norme de rang de 

loi ultérieure dont l’objet serait d’encadrer correctement les traitements de données envisagés en en 

définissant les éléments essentiels. 

 

IV. LA DEFINITION DES FINALITES POUR LESQUELLES DES DONNEES POURRONT ETRE TRAITEES 

NE PERMET PAS D’APPREHENDER L’USAGE QUI SERA FAIT DES DONNEES 

 

L’avant-projet prétend définir les finalités pour lesquelles des données pourront être utilisées dans le cadre de 

la gestion d’une situation d’urgence pandémique. Son article 6§2 énumère en effet trois finalités, étant la 

surveillance et le contrôle du respect des mesures prises en application de ses articles 4 et 5, par les services 

de police, autorités sociales et gouverneurs ou bourgmestres. 

                                                
4 et l’Autorité peine à comprendre pourquoi les autorités citées ne correspondent pas aux autorités énumérées à l’article 6§6 de l’avant-

projet qui définit les autorités autorisées à traiter les données « visées » au paragraphe 6§5 (voir ci-dessus) 
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Dans la mesure où l’avant-projet est muet quant à ces mesures et où il ne définit pas les données qui seront 

traitées pour atteindre ces finalités de surveillance et de contrôle, l’Autorité estime qu’il est difficile, malgré 

une description apparemment claire des finalités, d’en comprendre l’objectif précis. 

 

En l’état, l’avant-projet, vu la généralité des termes utilisés, l’absence de définition des traitements de données 

qu’il entend légitimer et l’absence de liens avec les finalités, ne permet pas d’encadrer valablement les 

traitements de données potentiels auxquels il pourrait donner lieu. A titre d’exemples, il pourrait ainsi 

permettre : 

- D’imposer aux citoyens belges le port d’un bracelet électronique relié à une banque de données 

permettant de surveiller en temps réel leurs déplacements et le respect d’une interdiction de 

déplacement (ou de déplacement après une certaine heure) ; 

- De photographier les plaques d’immatriculation des véhicules quittant ou rentrant sur le territoire 

belge, de les relier avec la banque de données existante de la Division de l’Immatriculation des 

Véhicules (DIV) et d’en appréhender les propriétaires ; 

- De mettre en place des technologies de reconnaissance faciale afin d’identifier les promeneurs dans 

les parcs et se vérifier qu’ils ne font pas l’objet d’un ordre de quarantaine ; 

- De contrôler les déplacements des citoyens au moyen de la géolocalisation de leur téléphone mobile 

éventuel ; ou encore 

- De recourir à l’identification obligatoire au moyen d’un QR code sur téléphone mobile ou d’une 

vérification via l’empreinte digitale apposée dans la puce de l’e-ID pour contrôler le droit d’accéder à 

certains lieux ou transports ou pour contrôler le statut du citoyen (vacciné ou non par exemple). 

 

L’avant-projet semble en outre vouloir opérer une extension d’office et en bloc des possibilités 

d’utilisation de données contenues dans toutes les banques de données en possession de toutes 

les autorités publiques belges, donc de toutes les données détenues et utilisées par toutes ces 

institutions dans le cadre de l’exécution de leurs missions (données fiscales, médicales, sociales, 

pénales etc). Et ce, en édictant arbitrairement que les finalités de surveillance et de contrôle sont considérées 

comme « compatibles » avec les finalités pour lesquelles ces données ont été collectées et utilisées 

initialement. Le second alinéa de l’article 6§3 est en effet rédigé comme suit : 

 

« Lorsque les mesures prises en application des articles 4, §1er, alinéa 2 et 5, 1er, a) à h) nécessitent 

que des données à caractère personnel de banques de données existantes soient utilisées pour les 

finalités visées au §2, alinéa 1er, 1° à 3°, ou nécessitent qu’une banque de données existante soit 

alimentée avec d’autres catégories de données, une telle utilisation ou un tel élargissement est 

considéré comme un traitement ultérieur compatible nécessaire à l’exécution d’une mission d’intérêt 

public au sens des règlementations relatives à la protection des traitements de données à caractère 

personnel ». 
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Si le RGPD évoque une possibilité de traitement ultérieur de données pour des finalités autres que celles pour 

lesquelles elles avaient été collectées,  

- une telle réutilisation de données requiert la réalisation d’une analyse de compatibilité (tenant compte 

des éléments repris à l’article 6.4 du RGPD) sur base des éléments factuels de chaque traitement de 

sorte que la confirmation de la compatibilité d’une finalité avec une finalité indéterminée 

(celle qui a mené à la constitution de la banque de données initiale) doit faire l’objet d’une 

analyse au cas par cas et ne peut être décrétée à priori  

- cette possibilité ne fait pas échapper l’auteur de l’avant-projet à son obligation de respecter les 

principes généraux de la protection des données précités de sorte qu’il lui revient de reprendre dans 

l’avant-projet les données dont il entend permettre le traitement à des fins de contrôle et surveillance 

et qui figureraient dans des banques de données existantes (conformément aux principes de légalité 

et transparence notamment) 

 

V. L’AVANT-PROJET NE DEFINIT PAS LES DESTINATAIRES POTENTIELS DES DONNEES NI LES 

TRAITEMENTS QU’ILS POURRONT EN FAIRE 

 

Le §7 de l’article § de l’avant-projet indique que les données à caractère personnel (visées par le présent 

article) « ne peuvent être transmises qu’après qu’un protocole entre le responsable du traitement initial et le 

responsable du traitement destinataire des données ait été conclu, (…) ou après une délibération du comité 

de sécurité de l’information (…) ».  

 

Si le transfert de données doit être encadré par un protocole tel que prévu à l’article 20 de la LTD, il n’est pas 

nécessaire de le rappeler dans l’avant-projet, l’obligation légale étant déjà consacrée par cet article 20. Cette 

obligation n’enlève rien au fait que l’avant-projet doive mentionner explicitement quelles catégories de 

destinataires peuvent recevoir quelles données et les finalités pour lesquelles ces données peuvent être 

communiquées à et utilisées par ces tiers. Un protocole ne remplace en d’autres termes pas l’obligation 

d’indication de cet élément essentiel dans une norme de rang de loi, en l’occurrence l’avant-projet ou une 

norme de rang législatif ultérieure. Un protocole n’autorise pas un tel transfert, il en modalise les détails 

techniques et opérationnels. 

 

Il en va de même en ce qui concerne une délibération du Comité de sécurité de l’information : si l’avant-projet 

prévoit une indication claire des catégories de destinataires qui pourront se voir transmettre quelles données 

et à quelles fins, une délibération du Comité de sécurité de l’information précisera les modalités d’exécution 

de ce transfert, en particulier sur le plan de la sécurité de l’information. Il n’autorisera pas ce transfert. 
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VI. ABSENCE DE DEMONSTRATION DE LA NECESSITE DES TRAITEMENTS DE DONNEES ET  

VIOLATION DES PRINCIPES DE MINIMISATION ET PROPORTIONNALITE 

 

Dans la mesure où l’avant-projet ne définit pas les traitements de données auxquels il entend pourtant donner 

une « base légale », il reste  en défaut de démontrer en quoi ces traitements de données sont nécessaires afin 

d’accomplir la finalité recherchée.  

 

Cette absence de justification de (la nécessité de) ces traitements rend par ailleurs impossible tant pour notre 

Autorité que pour les députés qui seront amenés à examiner l’avant-projet de juger si les traitements de 

données que l’avant-projet pré-validerait sans en connaitre les contours, sont effectivement nécessaires dans 

le cadre de la lutte contre une pandémie et proportionnés à l’objectif poursuivi.  

 

VII. CONTRARIETE AU PRINCIPE DE TRANSPARENCE 

 

La transparence due aux citoyens relativement aux utilisations de leurs données effectuées par l’Etat requiert 

que les traitements de leurs données soient reflétés, après le vote au parlement, dans un texte clair et 

accessible.  

 

Or l’avant-projet fait référence à des données contenues dans des banques de données multiples et non-

identifiées qui pourraient ainsi être recyclées à des fins de contrôle et surveillance, sans autre précision. Il 

tend ainsi à rendre légale l’utilisation de ces données (ou la poursuite de cette utilisation) par une disposition 

générale et abstraite et sans fournir la moindre indication quant à ces traitements de données. En contrariété 

avec les exigences de transparence puisqu’aucune visibilité n’est fournie aux intéressés quant à ces 

réutilisations inattendues de leurs données à des fins de surveillance. S’est est envisagé de puiser dans des 

banques de données existantes aux fins d’accomplissement des finalités de surveillance prévues par l’avant-

projet, les éléments essentiels de ces nouveaux traitements de données portant sur des données existantes 

doivent faire l’objet d’une définition claire et précise dans l’avant-projet5. 

 

Dans cette même optique de transparence vis-à-vis des citoyens, il est recommandé d’éviter que la définition 

des traitements de leurs données qui pourraient être effectués dans le cadre d’une pandémie soient éparpillés 

dans une multitude de textes législatifs éparses. Les traitements de données envisagés dans le cadre du 

traçage des contacts, de l’organisation et du suivi de la vaccination ainsi que tout autre traitement, en ce 

compris à des fins éventuelles de profilage devraient être répertoriés et détaillés dans un seul été même 

instrument législatif. 

 

                                                
5 L’Autorité se demande par ailleurs comment les membres du parlement pourraient juger de l’acceptabilité de cette habilitation à se 

servir de toutes les données que les citoyens ont un jour confiées à une autorité publique avec un objectif déterminé. 
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VIII. AUTRES REMARQUES :  

 

a) Contrôle par les autorités de contrôle (sur art 36.4 RGPD)  

 

En ce qu’il prévoit, à plusieurs reprises, sur quoi devra porter l’avis de l’autorité de contrôle et en limite ainsi 

l’étendue, l’avant-projet ne fait pas une application correcte de l’article 36.4 du RGPD. 

 

En ce qu’il prévoit que l’autorité de contrôle émettra un avis sur les arrêtés-royaux d’exécution dans un délai 

de 5 jours calendrier, l’avant-projet : 

- omet le fait que les avis de l’Autorité sont le fruit d’un organe collégial et non pas seulement du 

secrétariat de l’Autorité et de la Directrice du Centre de connaissances – un délai doit dès lors être 

prévu pour permettre aux autres membres de cet organe d’effectuer une relecture et de formuler des 

commentaires et suggestions - un délai réaliste doit également être prévu pour finaliser le projet 

d’avis, le cas échéant après discussion verbale avec tous les membres 

- omet également le fait que le personnel de l’Autorité ne peut pas être contraint de travailler les week-

ends et jours fériés, rendant la référence à des jours calendrier inappropriée 

 

b) Violation de l’interdiction de retranscription du RGPD 

 

A plusieurs occasions, l’avant-projet viole le principe de l’interdiction de retranscription du RGPD : 

rappel du fait que les traitements de données seront conformes au RGPD, rappel de l’obligation d’effectuer 

une analyse d’impact, etc. L’Autorité comprend la tentation de reprendre de telles obligations afin de rassurer 

le lecteur mais se doit de demander la suppression de ces retranscriptions. 

 

IX. CONCLUSION ET ADAPTATIONS A APPORTER A L’AVANT-PROJET 

 

Contrairement à ce qu’il annonce à l’alinéa 1er de l’article qu’il consacre aux traitements de données à caractère 

personnel (article 6), l’avant-projet ne crée pas une base légale qui encadre et autorise certains traitements 

de données à caractère personnel qui seraient nécessaires pour assurer le respect de mesures de police dans 

le cadre de la gestion d’une pandémie. De tels traitements de données à caractère personnel doivent être 

encadrés par une norme de rang de loi qui en définisse avec précision tous les « éléments essentiels » qui 

sont définis comme tels par l’article 6.4. du RGPD. La détermination de ces « éléments essentiels » ne peut 

pas être déléguée au pouvoir exécutif comme le fait l’avant-projet en introduisant, à côté la notion  

d’« éléments essentiels » dont la définition pourraient être déléguée au ministre ou au Roi, celle d’« éléments 

les plus essentiels » (notion dont le contenu est obscur) que définirait l’avant-projet. Cette construction 

constitue une violation flagrante des principes les plus élémentaires de la protection des données à caractère 

personnel, en ce compris les principes de légalité (consacré par l’article 22 de la Constitution, lu conjointement 

avec l’article 8 de la CEDH et l’article 6.3 du RGPD) mais également de prévisibilité, de nécessité et de 

proportionnalité (minimisation). 
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Cette exigence de légalité tient au fait que des traitements de données qui impliquent une ingérence 

importante dans la vie des citoyens et leur droit à la protection des données doit faire l’objet d’un débat entre 

les élus du peuple, à savoir le parlement. Le parlement et les citoyens Ils doivent être en mesure, sur base du 

texte proposé, de comprendre la nature et l’objectif de chaque traitement de données proposé, en d’autres 

termes « quelle autorité utilisera quelles données et pourquoi » mais également de pouvoir définir si le 

traitement de données proposé est nécessaire pour atteindre la finalité poursuivie et si cette finalité est 

légitime.  

 

Pour reprendre un des exemples précités, le parlement doit être en mesure de définir si la détermination des 

conducteurs qui franchissent les frontières grâce à des images prises de leur plaque d’immatriculation 

combinées avec la banque de données de la DIV afin de contrôler le respect d’une interdiction de voyager est 

un traitement de données nécessaire et proportionnel au but recherché, à savoir le maintien de l’étanchéité 

de nos frontières en vue d’empêcher la propagation de variantes étrangères d’un virus. 

 

L’avant-projet, en ce qu’il remet à plus tard  la définition de tous les éléments essentiels des 

traitements de données qu’il souhaite autoriser en bloc, ne permet pas aux élus d’appréhender 

le caractère légitime et proportionné de ces traitements de données.  Ces traitements de données 

seront en conséquence déterminés par le pouvoir exécutif sans permettre ce débat essentiel qui 

garantit le fonctionnement démocratique de notre état de droit. En contrariété avec les 

dispositions de droit supérieur qui consacrent le principe de légalité. 

 

Si l’on comprend bien, face aux critiques et à la demande grandissante de voir élaboré un cadre légal qui 

circonscrive les nombreux traitements de données à caractère personnelles auxquels il a été recouru dans le 

cadre de la crise sanitaire en cours, il n’est pas acceptable : 

- que l’on tente artificiellement de donner une légitimité aux traitements de données existants au travers 

d’une loi qui n’en poserait même pas les éléments essentiels ; ni 

- que l’on autorise, au travers de la même loi, des traitements de données non-encore envisagés et au 

sujet desquels le parlement n’est dès lors pas en mesure de se prononcer 

L’Autorité rappelle par ailleurs qu’une loi ne saurait donner une légalité à la pratique inconstitutionnelle qui 

consiste à organiser des traitements de données donnant lieu à une ingérence importante par la voie d’arrêtés.  

 

Si l’auteur de l’avant-projet estime qu’il est à ce jour impossible de définir avec précision les éléments essentiels 

de tous les traitements de données qui seront nécessaires afin de surveiller le respect des mesures de police 

qui seront prises dans le cadre d’une future pandémie, il est invité : 

- à supprimer l’article 6 de l’avant-projet ; 

- à rédiger un texte normatif qui encadre correctement les traitements de données dont l’utilité et la 

nécessité ont été confirmées dans le cadre de la gestion de la crise actuelle ; et pour le surplus ; 
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- plutôt que de prétendre autoriser à l’avance des traitements de données qu’il n’est pas en mesure de 

définir, de fixer dans une loi des règles de procédure allégées créant un cadre législatif souple pour la 

définition de tels traitements -  on pense notamment à une procédure dans le cadre de laquelle le 

parlement serait amené à voter dans des délais très réduits des lois qui mettraient en oeuvre les 

traitements de données envisagés   

 

 

PAR CES MOTIFS, 

l’Autorité, estime que l’avant-projet doit être revu en tenant compte du présent avis. 

 

 
 

Alexandra Jaspar 

Directrice du Centre de Connaissances 
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Advies nr. 24/2021 van 2 maart 2021

Betreft: Voorontwerp van wet betreffende de maatregelen van bestuurlijke politie tijdens 
een epidemische noodsituatie (CO-A-2021-044)

De Gegevensbeschermingsautoriteit (hierna de “Autoriteit”)

Gelet op de wet van 3 december 2017 tot oprichting van de Gegevensbeschermingsautoriteit,
inzonderheid op de artikelen 23 en 26 (hierna “WOG”);

Gelet op de Verordening (EU) 2016/679 van het Europees Parlement en de Raad van 27 april 2016 

betreffende de bescherming van natuurlijke personen in verband met de verwerking van 
persoonsgegevens en betreffende het vrije verkeer van die gegevens en tot intrekking van Richtlijn 
95/46/EG (hierna “AVG”);

Gelet op de wet van 30 juli 2018 betreffende de bescherming van natuurlijke personen met betrekking 
tot de verwerking van persoonsgegevens (hierna “WVG”);

Gelet op het voorontwerp dat is goedgekeurd door de Ministerraad op 26 februari 2001 en de 

inschrijving ervan op de agenda van de Commissie Binnenlandse Zaken, Veiligheid, Migratie en 

Bestuuszaken van de Kamer van Volksvertegenwoordigers op 3 maart 2021 (hierna "het 

voorontwerp"); 

Gelet op het verslag van Alexandra Jaspar, directeur van het Kenniscentrum van de 

Gegevensbeschermingsautoriteit; 

Brengt op 2 maart 2021 het volgend advies uit:
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I. OPMERKING VOORAF 

 

De gewone termijn waarbinnen het Kenniscentrum van de Autoriteit adviezen moet uitbrengen, bedraagt 60 

dagen. In geval van een gemotiveerde urgentie en indien de werkdruk van het Kenniscentrum het toelaat, kan 

deze termijn door de directeur van het Kenniscentrum tot 15 dagen worden verkort. Opdat de leden over het 

advies van het Kenniscentrum zouden kunnen beschikken tijdens de vergadering van 3 maart 2021, is dit 

advies binnen twee dagen na ontvangst van het voorontwerp uitgebracht. Het is derhalve toegespitst op de 

belangrijkste tekortkomingen die in het voorontwerp zijn vastgesteld. De Autoriteit kan het nuttig achten dit 

advies in een later stadium aan te vullen of te verfijnen. 

 

II. HET VOORONTWERP VORMT GEEN GELDIGE RECHTSGRONDSLAG VOOR DE 

GEGEVENSVERWERKINGEN DIE IN HET KADER VAN DE INVOERING VAN POLITIËLE 

MAATREGELEN ZOUDEN KUNNEN WORDEN VERRICHT - HET LEIDT TOT SCHENDING VAN HET 

LEGALITEITS- EN VOORSPELBAARHEIDSBEGINSEL 

 

a) Herinnering aan het legaliteits- en voorspelbaarheidsbeginsel  

 

De Autoriteit herhaalt nogmaals dat elke inmenging in het recht op eerbiediging van de bescherming van 

persoonsgegevens, in het bijzonder wanneer het gaat om een aanzienlijke inmenging, alleen is toegestaan 
indien zij noodzakelijk is en in verhouding staat tot het nagestreefde doel (of de nagestreefde 

doelen) en indien zij wordt omkaderd door een norm die voldoende duidelijk en nauwkeurig is waarvan de 

toepassing voor de betrokken personen te voorzien is1.  
Krachtens artikel 6.3 van de AVG,  samen gelezen met artikel 22 van de Grondwet en artikel 8 van het EVRM, 

moet het daarbij gaan om een formele wettelijke norm (wet, decreet of ordonnantie hierna ook 

genoemd "de wet")2  waarin de essentiële elementen van de met de overheidsinmenging gepaard gaande 

verwerking worden beschreven3. Aangezien de verwerkingen van persoonsgegevens gepaard gaan met een 

overheidsinmenging, een aanzienlijke inmenging zou betekenen in de rechten en vrijheden van de 

betrokkenen (hetgeen in het onderhavige geval lijkt te worden aangenomen ondanks het ontbreken van een 

beschrijving van de beoogde gegevensverwerkingen), moet de wet de volgende essentiële elementen 
duidelijk en nauwkeurig omschrijven: 

                                                
1 De betrokkenen moeten bij het lezen van dergelijke norm een duidelijk zicht krijgen op de verwerking(en) die met hun gegevens 

word(t)(en) uitgevoerd en voor welke doeleinde en onder welke omstandigheden de gegevensverwerking is toegestaan. 

2  In het licht van de Belgische grondwettelijke vereisten is het noodzakelijk dat deze norm van wetgevende aard is. 

3 Zie DEGRAVE, E., "L'egouvernement et la protection de la vie privée – Légalité, transparance et contrôle", Collection du CRIDS, Larcier, 
Brussel, 2014, p. 161 e.v. (zie o.m.: EHRM, arrest Rotaru c. Roumania, 4 mei 2000); Zie ook enkele arresten van het Grondwettelijk Hof: 

Arrest nr. 44/2015 van 23 april 2015 (p. 63), Arrest nr. 108/2017 van 5 oktober 2017 (p. 17) en Arrest nr. 29/2018 van 15 maart 2018 

(p. 26) 
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1. de welbepaalde, uitdrukkelijk omschreven en gerechtvaardigde doeleinden van de 

verwerkingen van persoonsgegevens (zie hoofdstuk IV); 

2. de verwerkingsverantwoordelijke(n) voor elke verwerking van persoonsgegevens (zie 

hoofdstuk III); 

3. de (categorieën) van persoonsgegevens die zullen worden verwerkt (en die ter zake dienend 

en niet overmatig moeten zijn) (zie hoofdstuk II);  

4. de categorieën van de  betrokkenen van wie de persoonsgegevens  zullen worden verwerkt 

(zie hoofdstuk I); 

5. de categorieën van ontvangers van de persoonsgegevens (evenals de redenen waarvoor ze 

de gegevens ontvangen en het gebruik die ze er van zullen maken) (zie hoofdstuk V); 

6. de maximale bewaartermijn van de geregistreerde persoonsgegevens. 

 

Voor zover de wet deze essentiële elementen bepaalt, kunnen de details en modaliteiten van deze 
gegevensverwerkingen door de Koning via een koninklijk besluit worden vastgesteld, door middel van 

een duidelijke en nauwkeurige delegatie krachtens de wet.  

 

b) Het voorontwerp bepaalt de essentiële elementen van de gegevensverwerkingen niet die het wil 

toestaan (en ook niet deze gegevensverwerkingen zelf)  

 

De uitvoerende macht kan slechts gemachtigd worden om de modaliteiten van een gegevensverwerking vast 

te stellen in het kader en met het oog op de uitvoering van maatregelen waarvan de essentiële elementen 

vooraf door de wetgever zijn bepaald. Maar in het voorontwerp worden de essentiële elementen  niet 

omschreven en wordt het aan de uitvoerende macht overgelaten om deze elementen te bepalen .Artikel 6, lid 

3, bepaalt dat  

 

Artikel 6, §3, bepaalt immers dat:  

"§ 3. Wanneer de maatregelen genomen met toepassing van de artikelen 4, §1, tweede lid en 5, §1, 

a) tot h) de oprichting van een gegevensbank vereisen, worden de modaliteiten voor de oprichting en 

het beheer van de gegevensbank, met inbegrip van de vaststelling van de bedoelde 
persoonsgegevens, de betrokkenen, alsook de doorgifte van die gegevens aan derden 
vastgelegd door de Koning, bij een in Ministerraad overlegd besluit, na advies van de bevoegde 

toezichthoudende gegevensbeschermingsautoriteit (...)." 

 

Het voorontwerp kwalificeert derhalve de essentiële elementen van de gegevensverwerkingsoperaties die het 

wil toestaan als "modaliteiten", terwijl dit essentiële elementen zijn die door de wetgever moeten worden 

gedefinieerd. 

 

Bovendien wordt in het artikel niet verwezen naar de betrokken gegevensverwerkingen, maar enkel naar de 

oprichting en het beheer van een gegevensbank, die duidelijk slechts middelen zijn om de gegevensverwerking 
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mogelijk te maken. Het spreekt vanzelf dat de oprichting van een gegevensbank voor de controle op de 

naleving van politiële maatregelen (naleving van een avondklok, verbod om het grondgebied te verlaten, enz.) 

tot doel heeft bepaalde overheidsinstanties in staat te stellen deze gegevens in te zien en te gebruiken 

("verwerken"). Het voorontwerp zegt niets over dit gebruik. Het maakt het dus niet mogelijk te begrijpen "wie 

welke gegevens zal verwerken en waarom". Het leidt dus tot een schending van bovengenoemde bepalingen 

en voldoet niet aan de legaliteits- en voorspelbaarheidsvereisten. 

 

I. HET VOORONTWERP BEVAT GEEN OMSCHRIJVING VAN DE CATEGORIEËN VAN PERSONEN WIER 

GEGEVENS MOGEN WORDEN VERWERKT 

 

Het voorontwerp bepaalt de categorieën personen niet van wie de gegevens mogen worden verwerkt. 

 

§4 van artikel 6 vermeldt dat het gaat om "onder meer besmette personen, personen die een nauw contact 

of een hoogrisicocontact hebben gehad, of personen die zich niet hebben gehouden aan de maatregelen 

genomen met toepassing van de artikelen 4, §1, tweede lid en 5, § 1, a) tot h)".  

 

Het volgende lid zegt verder "De Koning bepaalt, bij een in Ministerraad overlegd besluit,na advies van de 

bevoegde toezichthoudende gegevensbeschermingsautoriteit,de categorieën van betrokkenen nader." 

 

Het gebruik van de term "onder meer" geeft aan dat de Koning in feite bevoegd is om categorieën  betrokken 

personen toe te voegen aan de drie categorieën van artikel 6, § 4, en niet om enkel deze categorieën te 

specificeren (door bijvoorbeeld te definiëren wat wordt bedoeld met " personen die een nauw contact of 

hoogrisicocontact hebben gehad"). 

 

Het voorontwerp moet worden aangevuld met een duidelijke, volledige en ondubbelzinnige omschrijving van 

de categorieën personen wier gegevens mogen worden verwerkt. Deze opsomming moet limitatief zijn. 

 

II. HET VOORONTWERP BEVAT GEEN OMSCHRIJVING VAN DE GEGEVENS OF CATEGORIEËN 

GEGEVENS DIE MOGEN WORDEN VERWERKT 

 

Het voorontwerp bevat een lijst van categorieën gegevens die mogen worden verwerkt (zonder dat steeds 

wordt aangegeven door welke overheid, in het kader van welke verwerking(en) of voor welk(e) doel(en)) : 

 

"Artikel 6, §5 : 

1° de persoonlijke identificatiegegevens, en dit enkel door de leden van de politiediensten bedoeld in 

§ 6, 1°; 

2° de persoonlijke identificatiegegevens met uitsluiting van de gegevens die kenmerkend zijn voor de 

fysiologische, genetische, psychische of culturele identiteit van personen, en dit enkel door de leden 

van de publieke diensten bedoeld in artikel 8, 2° tot 4; 
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3° de beroepsgegevens die beperkt zijn tot de identificatiegegevens van de werknemer of zelfstandige 

of van de ambtenaar; 

4° de reisgegevens met betrekking tot het binnenkomen en het verlaten van het Belgische 

grondgebied, de Staat van herkomst, alsmede de gebruikte vervoermiddelen; 

5° de gegevens betreffende de lichamelijke gezondheid die zich uitsluitend beperken tot de gegevens 

van onderzoeksresultaten van staalafnames, met inbegrip van niet-positieve;" 

 

De Autoriteit: 

- begrijpt het verschil niet tussen de eerste drie categorieën gegevens ("persoonlijke 

identificatiegegevens") en herinnert eraan dat identificatiegegevens algemeen worden aanvaard als 

zijnde naam, voornaam, adres en geboortedatum, en niet mogen worden verward met 

"persoonsgegevens" in de ruimste zin; het lijkt erop dat de auteur van het voorontwerp hier in feite 

verwijst naar "persoonsgegevens", hetgeen betekent dat het voorontwerp bepaalt dat de politie alle 

gegevens betreffende natuurlijke personen zou moeten verwerken, hetgeen disproportioneel is 

(ongeacht het doel) en strijdig met artikel 5. 1. c), van de AVG (volgens hetwelk persoonsgegevens 

toereikend, ter zake dienend en beperkt moeten zijn tot hetgeen noodzakelijk is voor de 

verwezenlijking van de nagestreefde doeleinden); 

- vraagt zich af hoe "gegevens die kenmerkend zijn voor de fysiologische, genetische, psychische of 

culturele identiteit van personen," "persoonlijke identificatiegegevens" zouden kunnen vormen; 

- stelt voor dat de auteur van het voorontwerp gebruik maakt van de begrippen die zijn gedefinieerd 

en worden gebruikt in de toepasselijke regelgeving, met inbegrip van de AVG en de WOG; 

- herinnert de auteur van het voorontwerp aan de specifieke bepalingen die van toepassing zijn in geval 

van verwerking van gegevens die onder artikel 9 van de AVG vallen (bijzondere of "gevoelige" 

gegevens, zoals gegevens betreffende de gezondheid); 

- vraagt zich af hoe de identificatiegegevens van de werknemer "beroepsgegevens" zijn indien zij 

beperkt blijven tot identificatiegegevens (zie het eerste streepje hierboven) en niet worden aangevuld 

met gegevens betreffende de werkgever, de functie, het adres van de arbeidsplaats, enz. 

 

De Autoriteit herinnert eraan dat volgens artikel 5.1.c) van de AVG persoonsgegevens toereikend, ter zake 

dienend en beperkt moeten zijn tot hetgeen noodzakelijk is voor de verwezenlijking van de nagestreefde 

doeleinden (gegevensminimalisering), hetgeen impliceert dat het voorontwerp geen lijst van doeleinden 

enerzijds en een lijst van gegevens anderzijds vaststelt, maar bepaalt welke gegevens zullen worden verwerkt, 

door wie en met welk(e) doel(en).  

 

Bovendien bevat deze lijst niet alle (categorieën) gegevens waarvan de auteurs van het voorontwerp  de 

verwerking wensen toe te staan door de toezichthoudende autoriteiten. De vermelding dat "persoonsgegevens 

uit bestaande gegevensbanken" kunnen worden gebruikt voor de toezichtsdoeleinden waarin het voorontwerp 

voorziet, ontslaat hem niet van de verplichting deze gegevens in het voorontwerp op te sommen, met 
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inachtneming van de beginselen inzake rechtmatigheid, voorspelbaarheid, transparantie, noodzakelijkheid en 

proportionaliteit (minimalisering). Voor het overige verwijst zij voor dit punt naar hoofdstuk IV (doeleinden). 

 

De Autoriteit verbaast zich over de vermelding in het voorontwerp van het feit dat "de persoonsgegevens en 

de informatie waarover de politiediensten beschikken eveneens (kunnen) meegedeeld worden aan de 

Belgische openbare overheden, publieke organen of instellingen van openbaar nut die belast zijn met het 

beheer van de epidemische noodsituatie en die aangeduid zijn door de bevoegde minister van Binnenlandse 

Zaken en van Justitie". Deze gegevens zijn immers niet vastgesteld (en de vermelding "persoonsgegevens en 

informatie waarover de politiediensten beschikken" voldoet niet aan de eis van nauwkeurigheid), het doel 

waarvoor zij worden gebruikt is niet nader omschreven, de noodzaak van het gebruik ervan om dat doel te 

bereiken is niet aangetoond, enz.)4. 

 

Ten slotte vraagt de Autoriteit zich af welke draagwijdte moet worden gegeven aan de alinea die bepaalt "De 

Koning bepaalt, bij een in Ministerraad overlegd besluit, na advies van de bevoegde toezichthoudende 

gegevensbeschermingsautoriteit, deze gegevens nader, en dit in functie van de epidemische noodsituatie". 

 

Indien het er opnieuw om gaat aan de uitvoerende macht de bevoegdheid te delegeren om te bepalen welke 

(categorieën) gegevens mogen worden verwerkt, zonder uitsluitend de opgesomde gegevens in het 

voorontwerp nader te omschrijven, is dit in strijd met de bovengenoemde bepalingen waarin het legaliteits- 

en voorspelbaarheidsbeginsel zijn verankerd. 

 

III. HET VOORONTWERP WIJST GEEN VERANTWOORDELIJKE(N) AAN VOOR DE 

GEGEVENSVERWERKING  

 

In het voorontwerp van wet wordt niet vermeld welke autoriteit of autoriteiten als 

verwerkingsverantwoordelijke zal of zullen optreden voor de gegevensverwerking die zij met dit voorontwerp 

wil toestaan, hetgeen wordt verklaard door het ontbreken van een omschrijving van die gegevensverwerking.  

 

De aanwijzing van de verwerkingsverantwoordelijke(n) voor de verwerking van gegevens is een essentieel 

element van de verwerking, dat op transparante wijze moet worden bepaald door een norm met kracht van 

wet, in dit geval het voorontwerp (zodra de voorgestelde gegevensverwerking is omschreven) of een latere 

norm van wettelijke rangorde, die tot doel heeft een passend kader te bieden voor de voorgestelde 

gegevensverwerking door de essentiële elementen ervan te omschrijven. 

 

                                                
4 en de Autoriteit vindt het moeilijk te begrijpen waarom de genoemde autoriteiten niet overeenstemmen met de autoriteiten die worden 

genoemd in artikel 6 § 6 van het voorontwerp, waarin de autoriteiten worden vastgesteld die bevoegd zijn om de in lid 6 § 5 "bedoelde" 

gegevens te verwerken (zie hierboven). 
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IV. DE OMSCHRIJVING VAN DE DOELEINDEN WAARVOOR DE GEGEVENS KUNNEN WORDEN 

VERWERKT, MAAKT HET NIET MOGELIJK TE BEGRIJPEN WAARVOOR DE GEGEVENS ZULLEN 

WORDEN GEBRUIKT 

 

Het voorontwerp beoogt vast te leggen voor welke doeleinden gegevens mogen worden gebruikt bij het beheer 

van een pandemische noodsituatie. In artikel 6, §n2, worden drie doeleinden opgesomd, namelijk het toezicht 

en de controle op de naleving van de krachtens de artikelen 4 en 5 genomen maatregelen door politiediensten, 

sociale instanties en gouverneurs of burgemeesters. 

 

Aangezien het voorontwerp zwijgt over deze maatregelen en niet omschrijft welke gegevens zullen worden 

verwerkt om deze toezichts- en controledoeleinden te verwezenlijken, is de Autoriteit van oordeel dat het, 

ondanks de ogenschijnlijk duidelijke omschrijving van de doeleinden, moeilijk is het precieze doel te begrijpen. 

 

In zijn huidige vorm biedt het voorontwerp, gezien de algemeenheid van de gebruikte termen, het ontbreken 

van een omschrijving van de gegevensverwerking die het beoogt te rechtvaardigen en het ontbreken van een 

verband met de doeleinden, geen geldig kader voor de mogelijke gegevensverwerking waartoe het aanleiding 

zou kunnen geven. Zo zou het bijvoorbeeld mogelijk kunnen zijn: 

- om Belgische burgers op te leggen een elektronische armband te dragen die is verbonden met een 

gegevensbank waarmee in real time hun verplaatsingen kunnen worden gevolgd en kan worden 

nagegaan of zij zich houden aan een verplaatsingsverbod (of een verplaatsingsverbod na een zeker 

uur); 

- om de nummerplaten te fotograferen  van voertuigen die het Belgische grondgebied verlaten of 

binnenkomen, deze te koppelen aan de bestaande gegevensbank van de Dienst Inschrijving 

Voertuigen (DIV) en de eigenaars ervan aan te houden; 

- om gezichtsherkenningstechnologieën toe te passen om wandelaars in de parken te identificeren en 

na te gaan of zij niet het voorwerp zijn van een quarantianebevel; 

- om de verplaatsingen van burgers te controleren via de geolocatie van hun eventuele mobiele 

telefoon, of 

- om gebruik te maken van een verplichte identificatie door middel van een QR-code op een mobiele 

telefoon of verificatie via de vingerafdruk op de e-ID-chip om het recht van toegang tot bepaalde 

plaatsen of vervoer te controleren of om de status van de burger na te gaan (al dan niet gevaccineerd 

bijvoorbeeld). 

 

Het voorontwerp lijkt ook automatisch en en bloc de mogelijkheden te willen uitbreiden tot het 
gebruik van gegevens die zijn opgenomen in alle gegevensbanken waarover alle Belgische 
overheidsinstanties beschikken, d.w.z. alle gegevens waarover al deze instellingen beschikken 
en die zij gebruiken bij de uitvoering van hun taken (fiscale, medische, sociale en strafrechtelijke 
gegevens, enz.). En dit door arbitrair te stellen dat de doeleinden van toezicht en controle als "verenigbaar" 
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worden beschouwd met de doeleinden waarvoor de gegevens oorspronkelijk werden verzameld en gebruikt. 

Het tweede lid van artikel 6 §3 is immers als volgt opgesteld: 

 

"Wanneer de maatregelen genomen met toepassing van de artikelen 4, §1, tweede lid en 5, §1, a) 

tot h) vereisen dat persoonsgegevens uit bestaande gegevensbanken worden gebruikt voor de 

doeleinden bedoeld in § 2, eerste lid, 1° tot 3°, of vereisen dat een bestaande gegevensbank gevoed 

wordt met andere categorieën van gegevens, wordt een dergelijk gebruik of een dergelijke uitbreiding 

beschouwd als een verenigbare verdere verwerking die noodzakelijk is voor de uitvoering van een 

taak van algemeen belang in de zin van de regelgeving betreffende de bescherming van de 

verwerkingen van persoonsgegevens". 

 

Hoewel de AVG verwijst naar de mogelijkheid van verdere verwerking van gegevens voor andere doeleinden 

dan waarvoor zij werden verzameld,  

- vereist een dergelijk hergebruik van gegevens een verenigbaardheidsanalyse (rekening houdend met 

de in artikel 6.4 van de AVG genoemde elementen) op basis van de feitelijke elementen van elke 

verwerking, zodat de bevestiging van de verenigbaarheid van een doeleinde met een 
onbepaald doeleinde  (het doel dat heeft geleid tot de oprichting van de oorspronkelijke 
gegevensbank) het voorwerp moet uitmaken van een analyse per geval en niet a priori 
kan worden afgekondigd; 

- deze mogelijkheid ontslaat de auteur van het voorontwerp niet van zijn verplichting om de 

bovengenoemde algemene beginselen inzake gegevensbescherming na te leven, zodat het aan hem 

is om in het voorontwerp de gegevens op te nemen die hij met het oog op controle en toezicht wil 

laten verwerken en die in de bestaande gegevensbanken zouden voorkomen (met inachtneming van 

met name de legaliteits- en transparantiebeginsel) 

 

V. HET VOORONTWERP BEPAALT GEEN MOGELIJKE ONTVANGERS VAN DE GEGEVENS, NOCH DE 

VERWERKINGEN DIE ZIJ ERMEE MOGEN VERRICHTEN 

 

Artikel 6, § 7 van het voorontwerp stelt dat de persoonsgegevens (bedoeld in dit artikel) mogen pas aan 

derden worden doorgegeven nadat een protocol is gesloten tussen de initiële verwerkingsverantwoordelijke 

en de verwerkingsverantwoordelijke ontvanger van de gegevens (...)  of na een beraadslaging van het 

informatieveiligheidscomité (...)".  

 

Indien de doorgifte van gegevens moet worden geregeld bij een protocol als bedoeld in artikel 20 van de 

WVG, is het niet nodig dit in het voorontwerp te herhalen, aangezien de wettelijke verplichting reeds in dat 

artikel 20 is opgenomen. Deze verplichting doet niets af aan het feit dat in het voorontwerp uitdrukkelijk moet 

worden vermeld welke categorieën ontvangers welke gegevens mogen ontvangen en voor welke doeleinden 

deze gegevens aan deze derden mogen worden meegedeeld en door hen mogen worden gebruikt. Een 

protocol komt met andere woorden niet in de plaats van de verplichting om dit essentiële element in een norm 
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van wettelijke rangorde, in casu het voorontwerp of een latere norm die kracht van wet heeft, te vermelden. 

Een protocol geeft geen toestemming voor een dergelijke overdracht, het regelt de technische en operationele 

details. 

 

Hetzelfde geldt voor een beraadslaging van het Informatieveiligheidscoimté: indien het voorontwerp voorziet 

in een duidelijke omschrijving van de categorieën ontvangers aan wie gegevens mogen worden doorgegeven 

en voor welke doeleinden, zal in een beraadslaging van het Informatieveiligheidscomité  nader worden bepaald 

op welke wijze die doorgifte moet plaatsvinden, met name vanuit het oogpunt van de informatiebeveiliging. 

Maar het zal de doorgifte op zich niet goedkeuren. 

 
 

VI. HET NIET AANTONEN VAN DE NOODZAAK VAN DE GEGEVENSVERWERKINGEN EN DE 

SCHENDING VAN DE BEGINSELEN VAN MINIMALE GEGEVENSVERWERKING EN 

PROPORTIONALITEIT 

 

Aangezien het voorontwerp de gegevensverwerkingen niet bepaalt waaraan het nochtans een 

"rechtsgrondslag" wil geven, toont het ook niet aan waarom deze gegevensverwerkingen noodzakelijk zijn om 

het beoogde doel te bereiken.  

 

Dit gebrek aan motivering van (de noodzaak van) deze verwerkingen maakt het zowel voor onze Autoriteit als 

voor de leden van het Parlement die het voorontwerp zullen moeten onderzoeken, onmogelijk te beoordelen 

of de gegevensverwerkingen die het voorontwerp zou prevalideren zonder de contouren ervan te kennen, 

daadwerkelijk noodzakelijk zijn in het kader van de bestrijding van een pandemie en in verhouding staan tot 

het nagestreefde doel.  

 

VII. IN STRIJD IS MET HET TRANSPARANTIEBEGINSEL 

 

De transparantie die aan de burgers verschuldigd is met betrekking tot het gebruik dat de Staat van hun 

gegevens maakt, vereist dat de verwerking van hun gegevens, na de stemming in het parlement, in een 

duidelijke en toegankelijke tekst wordt weergegeven.  

 

In het voorontwerp wordt echter verwezen naar gegevens die zijn opgeslagen in meerdere, niet-

geïdentificeerde gegevensbanken die zouden kunnen worden gerecycleerd voor controle- en 

toezichtdoeleinden, zonder dat dit nader wordt toegelicht. Aldus wordt het gebruik van die gegevens (of de 

voortzetting van dat gebruik) gelegaliseerd door middel van een algemene en abstracte bepaling en zonder 

enige aanwijzing over die gegevensverwerking. In strijd met de transparantievoorschriften, aangezien de 

belanghebbenden geen inzicht krijgen in dit onverwachte hergebruik van hun gegevens voor 

toezichtsdoeleinden. Er is overwogen om gebruik te maken van bestaande gegevensbanken voor de 

verwezenlijking van de in het voorontwerp omschreven toezichtsdoeleinden; de essentiële elementen van deze 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



4051897/001DOC 55

Advies 24/2021 - 10/12 
nieuwe gegevensverwerkingen waarbij bestaande gegevens betrokken zijn, moeten in het voorontwerp 

duidelijk en nauwkeurig worden omschreven5. 

 

In hetzelfde perspectief van transparantie ten aanzien van de burgers wordt aanbevolen te voorkomen dat de 

omschrijving van de verwerkingen van hun gegevens die in het kader van een pandemie zou kunnen worden 

verricht, verspreid zijn over een veelheid van verspreide wetgevingsteksten. De beoogde 

gegevensverwerkingen in het kader van de tracering van contacten, de organisatie van en het toezicht op 

vaccinatie en alle andere verwerkingen, met inbegrip van mogelijke profileringsdoeleinden, moeten in één 

wetgevingsinstrument worden opgesomd en gedetailleerd. 

 

VIII. OVERIGE OPMERKINGEN:  

 

a) Controle door de toezichthoudende autoriteiten (op art. 36.4 AVG)  

 

Het voorontwerp past artikel 36.4 van de AVG niet correct toe, aangezien het herhaaldelijk bepaalt waarop 

het advies van de toezichthoudende autoriteit betrekking moet hebben en aldus de werkingssfeer ervan 

beperkt. 

 

Daar waar het bepaalt dat de toezichthoudende autoriteit binnen 5 kalenderdagen een advies zal uitbrengen 

over de uitvoeringsbesluiten van het koninklijk besluit, gaat het voorontwerp voorbij aan het feit : 

- dat de adviezen van de Autoriteit het resultaat zijn van een collegiaal orgaan en niet alleen van het 

secretariaat van de Autoriteit en de directeur van het Kenniscentrum - er moet dus een termijn worden 

vastgesteld waarbinnen de andere leden van dit orgaan de adviezen kunnen bestuderen en 

opmerkingen en suggesties kunnen formuleren - er moet ook een realistische termijn worden 

vastgesteld voor de afronding van het ontwerp-advies, zo nodig na mondelinge bespreking met alle 

leden 

- dat van de personeelsleden van de Autoriteit niet kan worden verlangd dat zij tijdens weekends en op 

feestdagen werken, waardoor een verwijzing naar kalenderdagen niet op zijn plaats is. 

 

b) Schending van het verbod op het overschrijven van de AVG 

 

Het voorontwerp schendt herhaaldelijk het beginsel van het verbod op overschrijving van de AVG: 

herinnering dat de gegevensverwerking in overeenstemming zal zijn met de AVG, herinnering aan de 

verplichting om een effectbeoordeling uit te voeren, enz. De Autoriteit begrijpt de verleiding om dergelijke 

verplichtingen over te nemen om de lezer gerust te stellen, maar verzoekt deze overschrijvingen te schrappen. 

 

                                                
5 De Autoriteit vraagt zich ook af hoe parlementsleden zouden kunnen oordelen over de aanvaardbaarheid van deze bevoegdheid om alle 

gegevens die burgers ooit aan een overheidsinstantie hebben toevertrouwd, voor een specifiek doel te gebruiken. 
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IX. CONCLUSIE EN AANPASSINGEN DIE IN HET VOORONTWERP MOETEN WORDEN AANGEBRACHT 

 

In tegenstelling tot wat in het eerste lid van het artikel over de verwerking van persoonsgegevens (artikel 6) 

wordt aangekondigd, schept het voorontwerp geen rechtsgrondslag om bepaalde verwerkingen van 

persoonsgegevens te regelen en toe te staan die nodig zouden zijn om te garanderen dat de politiële 

maatregelen in het kader van het pandemiebeheer worden nageleefd. Voor een dergelijke verwerking van 

persoonsgegevens moet een  norm gelden die kracht van wet heeft waarin alle "essentiële elementen" die in 

artikel 6.4  van de AVG als zodanig worden omschreven, nauwkeurig worden bepaald. De vaststelling van 

deze "essentiële elementen" kan niet aan de uitvoerende macht worden gedelegeerd, zoals het voorontwerp 

doet door, naast het begrip "essentiële elementen" waarvan de omschrijving aan de minister of de koning zou 

kunnen worden gedelegeerd, het begrip "meest essentiële elementen" in te voeren (een begrip waarvan de 

inhoud onduidelijk is), dat in het voorontwerp zou worden gedefinieerd. Deze constructie vormt een flagrante 

schending van de meest elementaire beginselen inzake de bescherming van persoonsgegevens, waaronder 

het legaliteitsbeginsel (vastgelegd in artikel 22 van de Grondwet, gelezen in samenhang met artikel 8 van het 

EVRM en artikel 6.3 van de AVG), maar ook het beginsel van voorspelbaarheid, het noodzakelijkheidsbeginsel 

en het proportionaliteitsbeginsel (minimalisering). 

 

Dieze legaliteitsvereiste vloeit voort uit het feit dat gegevensverwerkingen die een aanzienlijke inmenging in 

het leven van de burgers en hun recht op gegevensbescherming inhouden, moeten worden besproken door 

de verkozen vertegenwoordigers van het volk, namelijk het parlement. Parlement en burgers moeten op basis 

van de voorgestelde tekst inzicht kunnen krijgen in de aard en het doel van elke voorgestelde 

gegevensverwerking, met andere woorden "welke autoriteit welke gegevens zal gebruiken en waarom", maar 

ook kunnen bepalen of de voorgestelde gegevensverwerking noodzakelijk is om het doel te bereiken en of dat 

doel legitiem is.  

 

Om een van de bovengenoemde voorbeelden te nemen: het parlement moet kunnen bepalen of het vaststellen 

van bestuurders die de grens passeren aan de hand van beelden van hun nummerplaten in combinatie met 

de DIV-databank met het oog op het toezicht op de naleving van een reisverbod, een noodzakelijke en 

evenredige gegevensverwerking is , te weten de handhaving van onze afgesloten grenzen om de verspreiding 

van buitenlandse varianten van een virus te voorkomen. 

 

Doordat het voorontwerp de omschrijving van alle essentiële elementen van de 
gegevensverwerking die het en bloc wil toestaan naar een later tijdstip uitstelt, kunnen de 
volksvertegenwoordigers geen zicht krijgen over het legitieme en proportionele karakter van 
deze gegevensverwerking.  Deze gegevensverwerkingen zullen dus door de uitvoerende macht 
worden vastgesteld zonder dat dit essentiële debat, dat de democratische werking van onze 
rechtsstaat waarborgt, kan worden gevoerd. Wat in strijd is met de bepalingen van hoger recht 
waarin het legaliteitsbeginsel is verankerd. 
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Gezien de kritiek en de groeiende vraag naar een juridisch kader dat de talrijke verwerkingen van 

persoonsgegevens in het kader van de huidige gezondheidscrisis aan banden legt, is het  begrijpelijkerwijs 

onaanvaardbaar: 

- dat op kunstmatige wijze wordt getracht de bestaande gegevensverwerking te legitimeren door middel 

van een wet die niet eens de essentiële elementen vastlegt; of 

- dat diezelfde wet gegevensverwerkingen toestaat waarin nog niet is voorzien en waarover het 

Parlement zich dus niet kan uitspreken 

De Autoriteit herinnert er voorts aan dat een wet geen rechtmatigheid kan verlenen aan de ongrondwettige 

praktijk die erin bestaat om via besluiten gegevensverwerkingen te regelen die aanleiding geven tot 

aanzienlijke inmenging.  

 

Indien de auteur van het voorontwerp van oordeel is dat het thans niet mogelijk is de essentiële elementen 

van elke gegevensverwerking nauwkeurig te omschrijven, die nodig zal zijn om toe te zien op de naleving van 

de in het kader van een toekomstige pandemie te nemen beleidsmaatregelen, wordt hij verzocht: 

- artikel 6 van het voorontwerp te schrappen; 

- een normatieve tekst op te stellen die een passend kader biedt voor de gegevensverwerkingen, 

waarvan het nut en de noodzaak zijn bevestigd voor het beheer van de huidige crisis; en voor het 

overige; 

- eerder dan vooraf toestemming te verlenen voor gegevensverwerkingen die zij niet kan definiëren, in 

een wet lichtere procedureregels vast te stellen die een soepel wetgevingskader creëren voor het 

bepalen van dergelijke verwerkingen - een voorbeeld hiervan is een procedure in het kader 

waarvanhet parlement binnen een zeer kort tijdsbestek wetten zou aannemen ter uitvoering van de 

voorgestelde gegevensverwerkingen.   

 

 

OM DIE REDENEN, 
is de Autoriteit van oordeel dat het voorontwerp moet worden herzien waarbij met dit advies 
rekening wordt gehouden. 
 

 
 

Alexandrda Jaspar 

Directeur van het Kenniscentrum 
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Avant-projet de loi relative aux mesures de police administrative lors d’une 
situation d'urgence épidémique

Avis de l’Institut fédéral pour la protection et la promotion des droits humains

Avis n° 1/2021 du 10 mars 2021

L’Institut fédéral pour la protection et la promotion des droits humains

L'Institut fédéral pour la protection et la promotion des droits humains (IFDH) a été créé par la loi 
du 12 mai 2019, afin de contribuer à la protection et à la promotion des droits fondamentaux en 
Belgique. Le présent avis s’inscrit dans la mission de conseil du gouvernement fédéral et du 
Parlement sur toute question relative aux droits fondamentaux, soit sur demande, soit, à l’instar du 
présent avis, de sa propre initiative.

L’IFDH exerce cette mission dans les limites de son mandat, qui couvre toutes les questions relatives 
à la protection des droits fondamentaux de compétence fédérale et pour lesquelles aucun autre 
organisme sectoriel n'a été désigné. Pour cette raison, cet avis n'aborde pas la protection des 
données personnelles (article 6 de l'avant-projet de loi), concernant laquelle il renvoie à l'avis de 
l'Autorité de protection des données.1

Introduction

La pandémie de Covid-19 a provoqué non seulement une crise sanitaire mais aussi une crise des droits 
humains. L’épidémie menace les droits à la vie2 et à la santé3 de la population, ce qui oblige le 
gouvernement à prendre certaines mesures pour assurer la protection de ces droits fondamentaux.4

Ces mesures entraînent des restrictions de grande envergure à un large éventail de droits humains 
(notamment la libre circulation, le droit à la vie privée, les libertés de réunion et de religion). En outre, 
tant la pandémie de Covid-19 que les mesures visant à l'endiguer ont un impact disproportionné sur 
les droits fondamentaux des personnes appartenant à des groupes vulnérables.

L'avant-projet de loi crée un cadre juridique permettant d'introduire d’importantes restrictions aux 
droits humains dans la situation d'une urgence épidémique. De telles restrictions ne sont pas 
nécessairement contraires aux droits fondamentaux, mais doivent répondre à la triple exigence de 
viser un but légitime (légitimité), d'avoir une base légale (légalité) et d'être proportionnées à l'objectif 

1 Autorité de protection des données, 2 mars 2021, avis n°24/2021.
2 Article 2, Convention européenne des droits de l’Homme; et article 6, Pacte international relatif aux droits civils et politiques. 
3 Article 12, Pacte international relatif aux droits économiques, sociaux et culturels ; article 11, Charte sociale européenne ; 
et article 23, 2°, Constitution.
4 Voir Comité des droits de l’Homme, 3 septembre 2019, Observation générale n°36 relative à l’article 6 du Pacte 
international relatif aux droits civils et politiques : droit à la vie, § 7.
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poursuivi (proportionnalité)5. Les mesures prises pour contenir une urgence épidémique servent 
incontestablement un objectif légitime. Le gouvernement doit toutefois également respecter les 
principes de légalité et de proportionnalité. Le présent avis analyse l'avant-projet de loi principalement 
sous ces deux angles.

Les mesures de lutte épidémique adoptées l'année dernière ont fait l'objet de critiques sévères de la 
part de plusieurs organismes indépendants (notamment Unia, Myria, le Service de lutte contre la 
pauvreté, la précarité et l'exclusion sociale, l'Institut pour l'égalité des femmes et des hommes, 
l'Autorité de protection des données et le Vlaamse Ombudsdienst)6, d’universitaires7 et
d’organisations non gouvernementales.8 Ces critiques portaient principalement sur l'insuffisance de la 
base juridique des mesures restrictives des droits humains dans le cadre de la lutte de longue durée
contre une situation d'urgence épidémique, et sur la concentration considérable du pouvoir entre les 
mains du Ministre de l'Intérieur, sans contrôle parlementaire adéquat. Des critiques ont également été 
formulées concernant l'impact disproportionné sur les groupes vulnérables ou l'exercice de droits 
spécifiques (par exemple la liberté de religion ou le droit de manifester).

Il est vrai que la Belgique a été confrontée en mars 2020 à une urgence épidémique imprévue. En 
l'absence d'une loi-cadre pour les urgences épidémiques, un certain degré d'improvisation juridique 
était probablement inévitable. Alors qu'en France et aux Pays-Bas, une carence similaire a été comblée
en mars et octobre 2020 respectivement,9 l’IFDH regrette que la Belgique ait attendu un an après le 
début de la crise pour se doter d‘un meilleur cadre juridique. Néanmoins, l'IFDH se réjouit que l'avant-
projet de loi fournisse désormais une base juridique adéquate pour encadrer les mesures prises dans 
le cadre d'une situation d’urgence épidémique.

5 Voir notamment les conditions d’une ingérence dans un droit fondamental prévues aux paragraphes 2 des articles 8-11 de 
la CEDH ; et Commission des droits de l’homme de l'ONU, The Siracusa Principles on the Limitation and Derogation 
Provisions in the International Covenant on Civil and Political Rights, 28 septembre 1984, E/CN.4/1985/4, § 5 et 10.
6 Par exemple:  Unia, Covid-19: les droits humains, 12 novembre 2020, p. 11-26; Unia, “COVID et droits humains : impact sur 
les personnes handicapées et leurs proches. Résultat de la consultation”, 8 juillet 2020; Service de lutte contre la pauvreté, 
la précarité et l’exclusion sociale, “Contribution au groupe de consultation de la taskforce Groupes vulnérables”, 12 juin 2020; 
Myria, “Rapport annuel traite et trafic des êtres humains 2020 : derrière des portes closes”, 15 décembre 2020; Institut pour 
l'égalité des femmes et des hommes, “Note sur la dimension de genre de la crise du Covid-19", note de l’Institut pour l’égalité 
des femmes et des hommes à la demande de Mme Nathalie Muylle, ministre fédérale chargée de l’égalité des chances, 8 juin
2020; Autorité de protection des données, 18 décembre 2020, avis n°138/2020 relatif au projet d’arrêté royal concernant 
l’enregistrement et le traitement des données relatives aux vaccinations contre la Covid-19 ; Vlaamse Ombudsdienst, 
“Getuigenissenboek residentiële ouderenzorg”, Commissie ad hoc voor de Evaluatie en Verdere Uitvoering van het Vlaamse 
Coronabeleid, 3 juillet 2020.
7 Par exemple: X, “Opinie: Haal het parlement uit quarantaine en maak een coronawet”, De Standaard, 2 novembre 2020,; 
et X, “Coronavirus: la légitimité démocratique du pouvoir d’exception remise en question par des chercheurs”, Le Soir, 28 
janvier 2021.
8 Par exemple: Amnesty International Belgique, Les maisons de repos dans l’angle mort de la Covid-19 – Les droits des 
personnes âgées pendant la pandémie de Covid-19 en Belgique (2020); Ligue des Droits Humains, État des Droits Humains en 
Belgique (2020); X, Ligue des Droits Humains, “Gestion de la crise sanitaire : la Ligue des droits humains et la Liga voor 
Mensenrechten citent l’Etat belge devant les tribunaux en vue de faire respecter les droits fondamentaux des citoyen·ne·s”, 
21 février 2021; Liga voor Mensenrechten, “Liga voor Mensenrechten dagvaardt Belgische Staat wegens ontbreken 
pandemiewet”, 22 février 2021.
9 Loi n° 2020-290 du 23 mars 2020 d’urgence pour faire face à l’épidémie de covid-19 ; et Wet van 28 oktober 2020, houdende 
Tijdelijke bepalingen in verband met maatregelen ter bestrijding van de epidemie van covid-19 voor de langere termijn.
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Le présent avis examine à la fois les aspects positifs et les possibilités d'amélioration de l'avant-projet 
de loi du point de vue de la protection des droits humains. Bien que l'avant-projet de loi représente 
sans aucun doute un progrès considérable par rapport au système actuel de mesures de lutte contre 
l’épidémie de Covid-19, il demeure nécessaire de renforcer la protection des droits humains. Cet avis 
portera particulièrement sur les aspects suivants de l'avant-projet de loi : (I) le système de situation 
d’urgence épidémique, (II) la séparation des pouvoirs et la nécessité d'un contrôle parlementaire, (III) 
le principe de légalité, (IV) la proportionnalité et (V) la transparence et le fondement scientifique des 
mesures envisagées. L’avis se conclut sur dix recommandations de l’IFDH pour améliorer la 
protection des droits humains dans l’avant-projet de loi. 

L'avis se fonde sur le cadre national, européen et international des droits humains. Il tient compte 
notamment des recommandations de divers organismes belges, européens et internationaux de 
défense des droits fondamentaux sur la protection de ces droits dans le contexte de la pandémie de 
Covid-19.10

I. Le système de la situation d’urgence épidémique 

Du point de vue des droits humains, il est permis aux gouvernements de disposer de pouvoirs 
exceptionnels dans les situations d'urgence. Une telle délégation n’est toutefois possible que pour 
autant que ces pouvoirs soient spécifiquement délimités et accordés pour une durée limitée, afin de 
revenir à la normale le plus rapidement possible.11 Il est donc louable que l'avant-projet de loi stipule
explicitement le caractère exceptionnel et temporaire de la situation d'urgence épidémique.

L'IFDH estime que la notion de “situation d’urgence épidémique" est définie de manière 
suffisamment précise (article 2, 3°) pour garantir le caractère exceptionnel des mesures de police 
administrative entrainant des restrictions importantes aux droits humains.

L'IFDH se réjouit également du fait que l'avant-projet de loi prévoit que la situation d’urgence 
épidémique peut être déclarée pour une période maximale de trois mois et qu'elle ne peut être 
prolongée que sous réserve d'une nouvelle analyse de risque et d'une nouvelle confirmation par la 
Chambre (article 3 § 1). L'article 4 § 2, deuxième alinéa, de l’avant-projet de loi stipule que ce délai de 
trois mois s'applique également aux mesures de police administrative qui peuvent être adoptées lors 

10 Notamment Secrétariat-général du Conseil de l’Europe, Respecting democracy, rule of law and human rights in the 
framework of the COVID-19 sanitary crisis – A toolkit for member states, 7 avril 2020; Haut-Commissariat des Nations Unies 
pour les droits de l’Homme, COVID-19 Guidance, 13 mai 2020; Comité des droits économiques, sociaux et culturels de 
l’ONU, Statement on the coronavirus disease (COVID-19) pandemic and economic, social and cultural rights, 6 avril 2020; 
Comité européen des droits sociaux, Statement of interpretation on the right to protection of health in times of pandemic, 
21 avril 2020; Commission européenne pour la Démocratie par le Droit (Commission de Venise), Respect for Democracy, 
Human Rights and the Rule of Law during States of Emergency – Reflections, 26 mai 2020; Comité européen pour la 
prévention de la torture et des peines ou traitements inhumains ou dégradants, Statement of principles relating to the 
treatment of persons deprived of their liberty in the context of the coronavirus disease (COVID-19) pandemic, 20 mars 2020; 
Rapport Unia, voir n° 6. Pour une analyse approfondie sur l’impact sur les droits humains de la réponse mondiale à la 
pandémie de Covid-19, voir Bonavero Institute of Human Rights, A Human Rights and Rule of Law Assessment of Legislative 
and Regulatory Responses to the COVID-19 Pandemic across 27 Jurisdictions, 30 octobre 2020.
11 Toolkit du Conseil de l’Europe, voir n° 10, p. 3; Haut-Commissariat des Nations Unies pour les droits de l’Homme, COVID-
19 Guidance, voir n° 10, p. 1; et Déclaration du Comité des droits économiques, sociaux et culturels de l’ONU, voir n° 10, § 
11; Commission de Venise - Reflections, voir n° 10, § 10 et 13.
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d'une situation d’urgence épidémique. Selon l'IFDH, ces dispositions constituent une garantie 
importante que la situation reviendra à la normale le plus rapidement possible.

Toutefois, l’IFDH recommande de préciser explicitement que la situation d’urgence épidémique 
(article 3 § 1) n'est déclarée – et que les mesures de police administrative (article 4 § 2, deuxième 
alinéa) ne sont adoptées – que pour la durée strictement nécessaire à la protection de la santé 
publique (et en tout cas pas plus de trois mois). En effet, selon la nature de la situation d’urgence
épidémique, les mesures pourraient être disproportionnées avant même l'expiration de la période de 
trois mois.

Recommandation n° 1

L'exigence selon laquelle la situation d’urgence et les mesures ne doivent pas durer plus 
longtemps que ce qui est strictement nécessaire pour la protection de la santé publique doit être 
explicitement intégrée au projet de loi. Selon la nature de l'épidémie, la période maximale de trois 
mois envisagée pourrait être disproportionnée.

II. Séparation des pouvoirs/contrôle parlementaire

Même en situation d’urgence, le Parlement doit pouvoir continuer à exercer sa fonction de contrôle 
et surveiller la manière dont le pouvoir exécutif exerce ses pouvoirs spéciaux.12 Le respect de la 
séparation des pouvoirs suppose que des garanties suffisantes soient fournies, même en cas 
d'urgence, pour le contrôle parlementaire (et judiciaire) afin de limiter les risques d'une concentration 
importante du pouvoir entre les mains de l'exécutif.13 Il est donc essentiel que tant la déclaration que 
toute prolongation de la situation d'urgence, ainsi que l'utilisation des pouvoirs exceptionnels, restent 
soumises à un contrôle parlementaire efficace.14

De ce point de vue, il est positif que l'avant-projet de loi prévoie que l'arrêté royal déclarant la 
situation d'urgence doive être ratifié par la Chambre dans un bref délai (article 3 § 2).

En revanche, en ce qui concerne les mesures de police administrative prises par l'exécutif (article 4, § 
1), il est uniquement stipulé que la Chambre peut annuler tout ou partie de ces mesures par une loi
(article 4, § 3). Bien que cette possibilité d’annulation permette une forme de contrôle parlementaire, 
elle ne constitue qu'une garantie limitée contre le danger d'une concentration excessive du pouvoir 
par l'exécutif. Il est donc préférable de prévoir que ces décisions doivent, elles aussi, être rapidement 
ratifiées par la Chambre, avec la possibilité de les rejeter en tout ou en partie, conformément aux 
recommandations de la Commission européenne pour la démocratie par le droit (dite Commission de 
Venise), un organe consultatif du Conseil de l'Europe.15 Dans une société démocratique, des mesures 

12 Toolkit Conseil de l’Europe, voir n° 10, p. 4.
13 Commission de Venise - Reflections, voir n° 10, § 70-71, 79-81 et 87.
14 Commission de Venise - Reflections, voir n° 10, § 14; OSCE, “Newly declared states of emergency must include a time limit 
and parliamentary oversight, OSCE human rights head says”, 30 mars 2020.
15 Commission de Venise - Reflections, voir n° 10, § 71.
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impliquant des restrictions importantes des libertés doivent être approuvées par le Parlement.16 Ce 
contrôle parlementaire est d'autant mieux garanti s'il est exercé préalablement à l‘adoption de ces 
mesures.

À cet égard, le Parlement pourrait s’inspirer de la législation néerlandaise relative à la lutte contre le 
coronavirus.17 Elle stipule que les mesures doivent être soumises à la Chambre dans les deux jours, et 
qu'elles deviennent caduques de plein droit si la Chambre décide de ne pas les adopter dans la semaine 
suivant leur soumission.18 Sauf en cas de "circonstances très urgentes", ces mesures n'entrent en 
vigueur qu'à la fin de cette période d'une semaine, ce qui permet un contrôle parlementaire préalable.

Un dernier élément favorable au contrôle parlementaire peut être souligné : l'avant-projet de loi 
prévoit qu’un rapport mensuel du ministre de l'Intérieur soit adressé à la Chambre des représentants
concernant le maintien de la situation d’urgence épidémique et les mesures de police administrative 
adoptées (article 9). Un tel rapport mensuel permet une forme de contrôle parlementaire provisoire 
sur l'exercice des pouvoirs exceptionnels par l'exécutif.

Arrêtés ministériels 

L'IFDH s’inquiète que le pouvoir de prendre des mesures de police administrative soit délégué au 
ministre de l'Intérieur (article 4 § 1 de l'avant-projet de loi). Accorder ce pouvoir au Roi offrirait plus 
de garanties contre les risques d'une concentration importante de pouvoir entre les mains d'un seul 
ministre.19 De plus, une telle délégation à un seul ministre est contraire à la Constitution.

D’après le Conseil d'État, la Constitution interdit en principe la délégation de pouvoirs réglementaires 
à un ministre, la Constitution ne reconnaissant cette compétence qu'au Roi.20 Le Conseil d'État ne 
permet des exceptions qu'à la condition que le pouvoir réglementaire délégué soit limité à la 
"réglementation des matières accessoires" ou aux "mesures d'importance mineure" ou aux "mesures 
concernant des détails".21 Une délégation à un ministre, telle qu’elle figure dans l’avant-projet de loi,
lui permettant d'imposer d'importantes restrictions aux droits humains sous peine de sanctions 
pénales, va au-delà de ces "mesures de détail" et est donc inconstitutionnelle.

16 Commission de Venise - Reflections, voir n° 10, § 66.
17 Voorstel van wet betreffende tijdelijke bepalingen in verband met maatregelen ter bestrijding van de epidemie van 
covid-19 voor de langere termijn, Deuxième Chambre des Etats-Généraux, 2019-2020, DOC 35 526.
18 Artikel 58c, § 2-3 Tijdeljke wet maatregelen covid-19, voir n°9.
19 Pour une critique comparable relative au recours à des arrêtés ministériels en France, voir Commission Nationale 
Consultative des Droits de l’Homme, avis du 19 mars 2020 au Premier Ministre Edouard Philippe.
20 Articles 105 et 108 de la Constitution, interprétés conformément à l’article 33.
21 J. Velaers, De Grondwet en de Raad van State, afdeling Wetgeving, Antwerpen, Maklu, 1999, p. 377-378, qui renvoie 
entre autres à l’avis du CE du 4 octobre 1952, Doc. Parl. Chambre 1950-51, n° 98; l’avis du CE du 24 octobre 1995, Doc. Parl. 
Chambre 1995-96, n° 207-1; l’avis du CE du 27 mai 1998, Doc. Parl. Chambre 1997-98, n° 1743/1; et l’avis du CE du 7 janvier
1999, Doc. Parl. Chambre 1998-99, n° 2003/1 et 2004/1. Voir également J. Vande Lanotte e.a., Belgisch publiekrecht, 
Brugge, die Keure, 2015, p. 142, avec référence à l’avis du CE du 29 novembre 2005, Doc. Parl. Chambre 2005-06, n° 
2491/1. Voir également D. Batselé, T. Mortier et M. Scarcez, Initiation au droit constitutionnel, Bruxelles, Bruylant, 2014, p. 
312-313
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L'anticonstitutionnalité de ces mesures de police administrative (sur la base de l'article 4 § 1 du projet 
de loi) entraine également leur violation du principe de légalité, dont le respect est pourtant 
nécessaire en cas d’ingérence dans un droit humain. Par conséquent, les sanctions pénales qui seraient 
prises sur la base d'une disposition anticonstitutionnelle sont contraires au principe de légalité en 
matière pénale (nullum crimen, nulla poena sine lege, articles 12 et 14 de la Constitution et article 7 
de la CEDH). Pour rendre l’avant-projet de loi conforme au droit constitutionnel et aux droits humains, 
l’IFDH recommande que la délégation du pouvoir d’adopter des mesures de police administrative se 
fasse au Roi, à l‘instar de ce qui est prévu pour la décision de déclarer la situation d'urgence 
épidémique (article 3 § 1 de l’avant-projet de loi). Cette modification de l’avant-projet de loi renforcera 
également la sécurité juridique, puisque l'incertitude relative à la légalité des mesures peut donner 
lieu à des litiges.

Recommandation n° 2

Les mesures doivent être ratifiées par le Parlement avant leur entrée en vigueur, à moins qu’une 
situation d'extrême urgence nécessite leur adoption immédiate.

Recommandation n° 3

Les mesures doivent être adoptées par le Roi et non par un ministre sous sa seule responsabilité. 

III. Principe de légalité

Même dans une situation d'urgence, l'État de droit doit être respecté, ce qui signifie que les autorités 
doivent agir dans un cadre juridique qui offre une sécurité juridique et permette un contrôle 
judiciaire.22

L’IFDH se réjouit donc que l'avant-projet de loi ne concerne pas seulement la crise actuelle du Covid-
19, mais fournisse également un cadre pour de futures situations d’urgence épidémique, afin d'éviter 
toute incertitude juridique quant à la base juridique des mesures adoptées à l'avenir. En effet, en 
termes de prévisibilité, le cadre juridique régissant les pouvoirs exceptionnels en cas d'urgence doit de 
préférence être fixé à l'avance.23

Dans ce contexte, l'IFDH considère que la loi sur la sécurité civile24 fournit une base juridique 
inadéquate pour les mesures adoptées au cours de l'année passée. Cette loi prévoit la possibilité de 
prendre des mesures d'évacuation dans le cadre de "circonstances dangereuses" (art. 182), mais elle
ne constitue pas une base juridique adéquate pour la gestion à long terme d'une situation d‘urgence 
épidémique impliquant une grande variété de mesures restreignant les droits humains. La 
jurisprudence est divisée sur la légalité des arrêtés de lutte contre le coronavirus. Le Conseil d'État a 
certes accepté leur légalité lors de demandes de suspension, mais il n'a pas encore statué sur le fond.

22 Toolkit Conseil de l’Europe, voir n° 10, p. 3; Commission de Venise - Reflections, voir n° 10, § 8.
23 Commission de Venise - Reflections, voir n° 10, § 15.
24 Loi du 15 mai 2007 relative à la sécurité civile , M.B., 31 juillet 2007. 
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Il convient toutefois de noter que le Conseil d'État s'est expressément déclaré incompétent pour 
examiner la constitutionalité de la délégation à un ministre dans la loi sur la sécurité civile.25 Au niveau 
des tribunaux de police, certains juges ont remis en question la légalité des arrêtés de lutte contre le 
coronavirus, là où d'autres n’y ont pas vu d‘illégalité, ce qui provoque une importante insécurité
juridique.26 Dans la mesure où le non-respect de ces mesures est sanctionné pénalement, le risque 
d'insécurité juridique s’applique également au principe de légalité en matière pénale.

L'avant-projet de loi, contrairement à la loi sur la sécurité civile, semble fournir une base juridique 
adéquate pour les mesures de restriction des droits humains, conformément au principe de légalité. 
Afin de respecter le principe de légalité, la base juridique d'une mesure restreignant les droits humains
doit être suffisamment accessible et prévisible.27 En ce qui concerne la prévisibilité, l'avant-projet de 
loi accorde de larges pouvoirs discrétionnaires au ministre de l'intérieur, aux gouverneurs et aux 
bourgmestres pour adopter des mesures. La Cour européenne des droits de l'homme reconnaît qu'un 
droit humain peut être restreint sur la base d'une loi qui accorde un pouvoir discrétionnaire à un 
gouvernement, à condition qu'il y ait suffisamment de clarté quant à l'étendue de ce pouvoir et la 
manière dont il est exercé.28 Cela semble être le cas, car l'article 5 § 1 du projet de loi définit clairement 
la nature des mesures de police administrative qui peuvent être adoptées dans le cadre d'une urgence 
épidémique. L’IFDH se réjouit donc que l'avant-projet de loi prévoie une base juridique suffisante 
pour ces mesures à l'avenir.

Principe de légalité en matière pénale

Étant donné que l'avant-projet de loi prévoit que la violation des mesures de police administrative soit 
sanctionnée pénalement (article 7), il est important que ces mesures répondent aux exigences du 
principe de légalité en matière pénale. Ce principe exige que les individus puissent savoir, sur la base 
du texte de loi, pour quel comportement ils peuvent être tenus pénalement responsables et quelle 
sanction peut y être attachée.29 Selon la Cour constitutionnelle, le principe de légalité en matière 
pénale n'exige pas du législateur qu'il règle lui-même tous les aspects de l'incrimination : une 
délégation au Roi est possible "pour autant que l’habilitation soit définie de manière suffisamment 
précise et porte sur l’exécution de mesures dont les éléments essentiels sont fixés préalablement par 
le législateur".30 L'avant-projet de loi semble énoncer ces "éléments essentiels" de manière 
suffisamment détaillée et est donc en soi conforme au principe de légalité en matière pénale.

25 CE, 30 octobre 2020, arrêt n° 248.819.
26 J. Flo, “Corona-MB verdeelt de rechtspraak”, Juristenkrant, 4 novembre 2020, p. 1-2. Voir par exemple Tribunal de police 
du Hainaut, Division Charleroi, 21 septembre 2020, n° 2020/2538.
27 Commission des droits de l’homme des Nations-Unies, The Siracusa Principles, voir n°5, § 18.
28 Voir par exemple Cour européenne des droits de l’Homme (Grande Chambre), 22 décembre 2020, Selahattin Demirtas c. 
Turquie (No. 2), n° 14305/17, § 250.
29 Voir par exemple Cour européenne des droits de l’Homme (Grande Chambre), 21 octobre 2013, Del Río Prada c. Espagne, 
n° 42750/09, § 79.
30 Voir par exemple Cour constitutionnelle, 10 novembre 2011, arrêt n° 166/2011, § B.41.2. Voir également J. Vande Lanotte 
e.a., Belgisch publiekrecht, Brugge, die Keure, 2015, p. 405.
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Prévisibilité des mesures de police administrative

Le fait que l'avant-projet de loi fournisse, in abstracto, une base juridique suffisante pour une 
restriction des libertés ne signifie pas, cependant, que toute mesure prise in concreto sur la base de la 
loi soit conforme au principe de légalité (en matière pénale). À cet égard, il convient de rappeler la 
critique du manque de prévisibilité de plusieurs mesures adoptées pendant la crise du coronavirus31, 
telle la question de savoir ce qui doit être considéré comme un "déplacement essentiel". Pour résoudre 
ce problème, l’IFDH recommande que l'avant-projet de loi prescrive explicitement (par exemple à 
l'article 4 § 2, premier paragraphe) que les mesures de police administrative adoptées en vertu de 
l'article 4 § 1 soient décrites avec suffisamment de précision pour permettre à l'individu de savoir 
quels faits ou omissions engagent sa responsabilité pénale.32

Recommandation n° 4

L'exigence que les mesures soient décrites avec suffisamment de précision devrait être 
expressément intégrée à l’avant-projet de loi pour permettre aux individus d'évaluer les 
circonstances dans lesquelles ils se livrent à un comportement pénalement répréhensible.

IV. Proportionnalité

Même en cas de situation d'urgence épidémique, les mesures doivent respecter le principe de 
proportionnalité. Une des applications de ce principe suppose que les mesures adoptées soient
limitées quant à leur portée et leur durée, et qu’en cas de choix entre plusieurs mesures efficaces, 
l'approche qui a le moindre impact négatif du point de vue des droits humains soit choisie.33 Les droits 
humains exigent également que l'on tienne compte de l'impact disproportionné que les mesures 
peuvent avoir sur les groupes vulnérables,34 telles les personnes handicapées, les groupes à faible 
statut socio-économique, les personnes âgées, les familles vulnérables, les Roms et les Gens du 
voyage.35 Enfin, dans la mesure où l’avant-projet de loi (article 7) prévoit une sanction pénale, il doit 
respecter le principe de l'ultima ratio, selon lequel, même en situation d‘urgence, le droit pénal n’est
qu'un dernier recours.36 A cet égard, l’IFDH est préoccupée par le fait que, durant les onze premiers 
mois de la crise de la Covid-19, pas moins de 184 565 dossiers ont été ouverts dans les parquets pour 
des infractions à la législation luttant contre l’épidémie.37

31 Voir par exemple C. Romainville, “La crise sanitaire est-elle aussi une crise de l’État de droit?” in Ligue des Droits Humains, 
État des droits humains en Belgique, Rapport 2020, voir n° 8, p. 7.
32 Voir par exemple Cass., 25 novembre 1997, Arr. Cass., 1997, n° 504; ou, plus récemment, Cass, 13 décembre 2016, n°
P.16.0424.N.
33 Haut-Commissariat des Nations Unies pour les droits de l’Homme, COVID-19 Guidance, voir n° 10, p. 1; Commission de 
Venise - Reflections, voir n° 10, § 11.
34 Déclaration du Comité des droits économiques, sociaux et culturels de l’ONU, voir n° 10, § 14-15 ; Déclaration du Comité 
européen des droits sociaux, voir n° 10, p. 4.
35 Recommandation 3 du Rapport Unia, p. 69.
36 Rapport Bonavero, voir n° 10, p. 17.
37 Chiffres du 14 février, voir Collège des Procureurs-Généraux, “ Aperçu du flux d’entrée des infractions aux mesures de 
lutte contre la propagation du coronavirus COVID-19 et de leur traitement judiciaire”, 14 février 2021. 
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La question de la proportionnalité d'une restriction particulière est très contingente à son contexte.38

Elle dépend notamment de la gravité et de la phase de la situation d’urgence épidémique. Les mesures 
énumérées à l'article 5 § 1 prévoient des restrictions de liberté de grande envergure. La 
proportionnalité des mesures qui, en théorie, peuvent contribuer utilement à la lutte contre une 
maladie épidémique doit être évaluée concrètement en fonction de la nature de la menace. 
L'exigence énoncée dans l'avant-projet de loi selon laquelle les mesures doivent être nécessaires, 
adéquates et proportionnelles à l’objectif poursuivi (article 4 § 2) constitue une garantie importante 
pour l’IFDH.

Cependant, l’IFDH est d'avis que l'avant-projet de loi pourrait être renforcé en clarifiant les critères 
de ce test de proportionnalité. L'exposé des motifs fait référence à l'exigence que les mesures choisies 
soient "les moins invasives possibles" et qu'aucune restriction disproportionnée par rapport à la 
gravité de l'objectif poursuivi ne soit imposée.39 Ces deux précisions devraient être explicitement 
intégrées dans le texte de la loi elle-même. En outre, compte tenu de l'expérience acquise lors de la 
pandémie de Covid-19, il est souhaitable d'ajouter une référence explicite à la nécessité d'éviter que 
les mesures aient un impact disproportionné sur les groupes vulnérables – tant les groupes 
vulnérables préexistants que les groupes rendus vulnérables par la situation d’urgence épidémique.40

Afin de renforcer le test de proportionnalité de l'article 4 § 2, l’IFDH considère également qu'il est 
important d'incorporer certaines garanties procédurales. L'article 4 § 1 pourrait être complété par 
une obligation expresse pour le gouvernement de motiver par écrit la proportionnalité des mesures. 
Cette justification écrite pourrait ensuite être soumise au président de la Chambre des représentants 
(article 4 § 3), avec les décisions et les avis pertinents, afin que cette dernière puisse mieux exercer sa 
fonction de contrôle de la proportionnalité des mesures.

Il est également conseillé de préciser expressément l'obligation pour le gouvernement, dans son 
rapport mensuel à la Chambre des représentants (article 9), de justifier la proportionnalité des 
mesures in abstracto et de leur application in concreto, notamment en ce qui concerne l'impact sur 
les droits humains des groupes vulnérables et des personnes qui, en raison de leur état de santé ou de 
leur situation professionnelle,41 sont exposées à un risque plus élevé.42 Il est important que des 
ressources humaines et financières suffisantes soient allouées pour effectuer une telle analyse 
d'impact.

Enfin, l’IFDH souhaite souligner l'importance pour les autorités de tutelle, par le biais des mécanismes 
de contrôle administratif existants, de contrôler la proportionnalité des mesures de police 
administrative prises par les autorités locales conformément à l'article 4 § 1, deuxième alinéa. La
consultation prévue dans cet article n'est en effet pas suffisante pour garantir la proportionnalité des 

38 Rapport Bonavero, voir n° 10, p. 7.
39 Exposé des motifs, p. 5-6.
40 Dans le contexte de la crise corona, ces derniers comprennent, par exemple, les personnes travaillant dans des secteurs 
tels que l'horeca, les arts, le divertissement, les loisirs et le commerce de détail non alimentaire, voir Rapport Unia, n° 6, p. 
64-65.
41 Voir également Déclaration du Comité des droits économiques, sociaux et culturels de l'ONU, voir n° 10, § 16, en ce qui 
concerne la nécessité de protéger les travailleurs contre les maladies épidémiques au travail. 
42 Voir également la recommandation 4 du Rapport Unia, voir n° 6, p. 69, en ce qui concerne la nécessité de surveiller l'impact 
sur les groupes de personnes vulnérables.
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mesures plus strictes adoptées par les autorités locales, et ce en vue d’éviter des différences locales 
non justifiées.43 Il convient donc de préciser explicitement dans la loi que cette consultation n'affecte 
pas les mécanismes de contrôle administratif existants. 

Recommandation n° 5

Les critères du test de proportionnalité des mesures devraient être clarifiés. En outre, il devrait 
être explicitement exigé qu'un impact disproportionné sur les groupes vulnérables soit évité.

Recommandation n° 6

Le gouvernement doit fournir une justification écrite de la proportionnalité des mesures et faire 
rapport à la Chambre des représentants à ce sujet. Le rapport mensuel devrait également aborder 
l'impact des mesures sur les groupes vulnérables.

Recommandation n° 7

L’avant-projet de loi doit explicitement prévoir que les consultations entre les autorités de tutelle 
et locales concernant les mesures de lutte contre l’épidémie n'affectent pas les mécanismes 
existants de contrôle administratif. Ces mécanismes doivent garantir la proportionnalité des 
mesures locales.

V. Transparence et base scientifique

Les mesures prises pour lutter contre la situation d’urgence épidémique doivent se fonder sur les 
meilleures données scientifiques disponibles.44 L'IFDH se réjouit donc que l'avant-projet de loi prévoie 
explicitement qu'une analyse des risques est nécessaire avant de déclarer une situation d'urgence 
(article 3 § 1) et que les mesures administratives de police sont adoptées sur la base des avis des 
organes compétents dans le cadre de la gestion de la crise (article 4 § 1). Toutefois, il est important de 
veiller à ce que la nomination des experts scientifiques dans les organismes compétents soit fondée 
sur les connaissances et l'expérience scientifiques, que leur indépendance soit garantie et que les 
conflits d'intérêts évités.45

Il est positif que les données scientifiques sur la base desquelles l'urgence est déclarée soient 
communiquées au président de la chambre (article 3 § 2). C'est une condition importante pour que la 
Chambre puisse exercer en toute connaissance de cause son contrôle parlementaire sur la décision de 
déclarer l'état d'urgence et les mesures de police administrative. La transparence est également
renforcée par l’exigence que les données scientifiques sur lesquelles se fonde la déclaration d'urgence 

43 Voir également la recommandation 15 du Rapport Unia, voir n° 6, p. 70, sur la nécessité d'une application uniforme.
44 Déclaration du Comité des droits économiques, sociaux et culturels de l’ONU, voir n° 10, § 10; et Déclaration du Comité 
européen des droits sociaux, voir n° 10, p. 3.
45 Commission de Venise - Reflections, voir n° 10, § 69; et Rapport Bonavero, voir n° 10, p. 8.
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soient publiées "dès que possible" (article 3 § 3). Il est souhaitable de prévoir expressément la 
transparence publique tant des données scientifiques sur lesquelles se fondent les mesures de police 
administrative (auxquelles se réfère l'article 4 § 3, deuxième alinéa) que du rapport mensuel à la 
Chambre (article 9). La publication de la motivation écrite de la proportionnalité des mesures devrait 
également être obligatoire (voir ci-dessus).

Recommandation n° 8

Les données scientifiques sur lesquelles les mesures sont basées doivent être mises à la 
disposition du public dès que possible.

Recommandation n° 9

L'expertise et l'indépendance des experts scientifiques qui prennent part aux organes consultatifs 
doivent être explicitement garanties.

Recommandation n° 10

La motivation écrite de la proportionnalité des mesures et les rapports à la Chambre doivent être 
mis à la disposition du public dès que possible.

Conclusion

L’IFDH se félicite qu'un cadre juridique approprié pour les situations d’urgence épidémique soit enfin 
proposé au Parlement. Le cadre prévoit des compétences exceptionnelles dans le chef du pouvoir 
exécutif, avec la possibilité d'imposer d’importantes restrictions aux droits humains. Ce cadre offre des 
garanties quant à la nature temporaire et exceptionnelle du système relatif aux situations d'urgence 
épidémique. Bien que l'avant-projet de loi fasse des pas importants dans la bonne direction au regard 
du système actuel de mesures de lutte contre la Covid-19, il ne va pas encore assez loin. L’IFDH estime 
qu’il est encore possible de renforcer significativement la protection des droits humains dans l'avant-
projet de loi.

Les recommandations de l’IFDH :

1. L'exigence selon laquelle la situation d’urgence et les mesures ne doivent pas durer plus 
longtemps que ce qui est strictement nécessaire pour la protection de la santé publique doit 
être explicitement intégrée au projet de loi. Selon la nature de l'épidémie, la période maximale 
de trois mois envisagée pourrait être disproportionnée.

2. Les mesures doivent être ratifiées par le Parlement avant leur entrée en vigueur, à moins 
qu’une situation d'extrême-urgence ne nécessite leur adoption immédiate.

3. Les mesures doivent être adoptées par le Roi et non par un seul ministre.
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4. L'exigence que les mesures soient décrites avec suffisamment de précision devrait être 
expressément intégrée à l’avant-projet de loi pour permettre aux individus d'évaluer les 
circonstances dans lesquelles ils se livrent à un comportement pénalement répréhensible.

5. Les critères du test de proportionnalité des mesures devraient être clarifiés. En outre, il devrait 
être explicitement exigé qu'un impact disproportionné sur les groupes vulnérables soit évité.

6. Le gouvernement doit fournir une justification écrite de la proportionnalité des mesures et 
faire rapport à la Chambre des représentants à ce sujet. Le rapport mensuel devrait également 
aborder l'impact des mesures sur les groupes vulnérables.

7. L’avant-projet de loi doit explicitement prévoir que les consultations entre les autorités de 
tutelle et locales concernant les mesures de lutte contre l’épidémie n'affectent pas les 
mécanismes existants de contrôle administratif. Ces mécanismes doivent garantir la 
proportionnalité des mesures locales.

8. Les données scientifiques sur lesquelles les mesures sont basées doivent être mises à la 
disposition du public dès que possible.

9. L'expertise et l'indépendance des experts scientifiques qui prennent part aux organes 
consultatifs doivent être explicitement garanties.

10. La motivation écrite de la proportionnalité des mesures et les rapports à la Chambre doivent 
être mis à la disposition du public dès que possible.
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Voorontwerp van Wet betreffende de maatregelen van bestuurlijke politie tijdens een 
epidemische noodsituatie

Advies Federaal instituut voor de bescherming en bevordering van de rechten van de mens

Advies nr. 1/2021 van 10 maart 2021

Het Federaal Instituut voor de bescherming en bevordering van de rechten van de mens

Het Federaal Instituut voor de bescherming en de bevordering van de rechten van de mens (FIRM) 
werd opgericht bij Wet van 12 mei 2019. Het FIRM heeft tot doel bij te dragen tot de bescherming 
en de bevordering van de fundamentele rechten in België. Het huidig advies wordt verleend in 
uitvoering van de opdracht van het FIRM om advies te verstrekken aan de federale regering en aan 
de federale Kamers betreffende alle aangelegenheden die verband houden met fundamentele 
rechten, hetzij op verzoek, hetzij, zoals in dit geval, op eigen initiatief.

Het FIRM oefent deze opdracht uit binnen de grenzen van zijn mandaat, dat betrekking heeft op alle 
aangelegenheden die verband houden met de bescherming van de fundamentele rechten die onder 
de federale bevoegdheden vallen en waarvoor geen andere sectorale instantie bevoegd is. Het 
advies van het FIRM zal om die reden niet ingaan op kwesties inzake gegevensbescherming (artikel 
6 Voorontwerp van wet). Hiervoor wordt verwezen naar het advies van de 
Gegevensbeschermingsautoriteit.1

Inleiding

De Covid-19 pandemie heeft niet enkel een gezondheidscrisis maar ook een mensenrechtencrisis
veroorzaakt. De ziekte vormt een bedreiging voor het recht op leven2 en het recht op gezondheid3 van 
de bevolking, waardoor de overheid de plicht heeft om maatregelen te nemen om deze 
mensenrechten te beschermen.4 Bovendien houden deze maatregelen een verregaande beperking in 
van een breed gamma aan mensenrechten (o.a. de bewegingsvrijheid, het recht op privacy, de vrijheid 
van vergadering, de godsdienstvrijheid). Ten slotte hebben zowel de Covid-19 pandemie als de 
maatregelen om deze in te dijken, een disproportionele impact op de mensenrechten van personen 
die tot kwetsbare groepen behoren.

1 Gegevensbeschermingsautoriteit, 2 maart 2021, advies nr. 24/2021.
2 Artikel 2 Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens; en artikel 6 Internationaal Verdrag inzake burgerrechten en 
politieke rechten.
3 Artikel 12 Internationaal Verdrag inzake economische, sociale en culturele rechten; artikel 11 Europees Sociaal Handvest; 
en artikel 23, 2° Grondwet.
4 Zie VN-Mensenrechtencomité, 3 september 2019, General comment No. 36 on article 6 of the International Covenant on 
Civil and Political Rights, on the right to life, § 7.
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Het Voorontwerp van wet biedt een wettelijk kader om verregaande beperkingen van mensenrechten 
in de context van een epidemische noodsituatie in te voeren. Zulke beperkingen zijn niet per se in strijd 
met de mensenrechten, maar moeten wel voldoen aan de drievoudige vereiste dat ze een legitiem 
doel dienen (legitimiteit), een wettige basis hebben (wettigheid) en proportioneel zijn ten aanzien van 
het nagestreefde doel (proportionaliteit).5 Dat maatregelen die genomen worden om een epidemische 
noodsituatie in te dijken een legitiem doel dienen, staat buiten kijf. Dit neemt niet weg dat de overheid 
hierbij ook het wettigheids- en proportionaliteitsbeginsel dient na te leven. Dit advies zal het 
Voorontwerp van wet voornamelijk vanuit dit perspectief analyseren.

De coronamaatregelen die het voorbije jaar werden aangenomen, waren het voorwerp van ernstige 
kritiek door verschillende onafhankelijke instanties (zoals onder meer Unia, Myria, het Steunpunt tot 
bestrijding van armoede, bestaansonzekerheid en sociale uitsluiting, het Instituut voor de Gelijkheid 
van Vrouwen en Mannen, de Gegevensbeschermingsautoriteit en de Vlaamse Ombudsdienst),6

academici7 en NGO’s.8 De kritiek betrof voornamelijk de gebrekkige wettelijke basis voor de 
mensenrechtenbeperkende maatregelen in het kader van de langdurige bestrijding van een 
epidemische noodsituatie en de verregaande machtsconcentratie bij de Minister van Binnenlandse 
Zaken, zonder afdoende mogelijkheid tot parlementaire controle. Ook was er kritiek op de 
disproportionele impact op kwetsbare groepen of op de uitoefening van specifieke rechten (bv. 
godsdienstvrijheid, betogingsrecht). 

Het FIRM heeft begrip voor het feit dat België in maart 2020 geconfronteerd werd met een 
onvoorziene epidemische noodsituatie. Bij gebrek aan een kaderwet voor epidemische noodsituaties, 
was een bepaalde mate van juridische improvisatie wellicht onvermijdelijk. Waar in Frankrijk en 
Nederland een gelijkaardige lacune reeds verholpen werd in respectievelijk maart en oktober 2020,9

betreurt het FIRM dat in België pas één jaar na aanvang van de crisis echt werk gemaakt wordt van 

5 Zie onder meer de beperkingsgronden die voorzien zijn in § 2 van artikelen 8-11 EVRM; en VN-
Mensenrechtencommissie, The Siracusa Principles on the Limitation and Derogation Provisions in the International Covenant 
on Civil and Political Rights, 28 September 1984, E/CN.4/1985/4, § 5 en 10.
6 Bv. Unia, Covid-19: een test voor de mensenrechten (2020), p. 11-26; Unia, “COVID en mensenrechten: impact op personen 
met een handicap en hun naasten. Resultaten van de bevraging”, 8 juli 2020; Steunpunt tot bestrijding van armoede, 
bestaansonzekerheid en sociale uitsluiting, "Input in de consultatiegroep van de taskforce Kwetsbare groep", 12 juni 2020; 
Myria, "Jaarverslag Mensenhandel en mensenmokkel 2020 : achter gesloten deuren", 15 december 2020; Instituut voor de 
gelijkheid van vrouwen en mannen, “De genderdimensie van de Covid-19 crisis”, nota van het Instituut voor de gelijkheid van 
vrouwen en mannen op vraag van mevrouw Nathalie Muylle, federaal minister belast met Gelijke Kansen, 8 juni 2020;
Gegevensbeschermingsautoriteit, 18 december 2020, advies nr. 138/2020 betreffende het ontwerp van koninklijk besluit 
betreffende de registratie en de verwerking van gegevens met betrekking tot vaccinaties tegen COVID-19; Vlaamse 
Ombudsdienst, “Getuigenissenboek residentiële ouderenzorg”, Commissie ad hoc voor de Evaluatie en Verdere Uitvoering 
van het Vlaamse Coronabeleid, 3 juli 2020.
7 Bv. X, “Opinie: Haal het parlement uit quarantaine en maak een coronawet”, De Standaard 2 november 2020; en X, 
“Coronavirus: la légitimité démocratique du pouvoir d’exception remise en question par des chercheurs”,  Le Soir 28 januari 
2021.
8 Bv. Amnesty International België, Woonzorgcentra in de dode hoek – Mensenrechten van ouderen tijdens de Covid-19-
pandemie in België (2020); Ligue des Droits Humains, État des Droits Humains en Belgique (2020); X, Ligue des Droits Humains, 
“Gestion de la crise sanitaire : la Ligue des droits humains et la Liga voor Mensenrechten citent l’Etat belge devant les 
tribunaux en vue de faire respecter les droits fondamentaux des citoyen·ne·s”, 21 februari 2021; Liga voor Mensenrechten, 
“Liga voor Mensenrechten dagvaardt Belgische Staat wegens ontbreken pandemiewet”, 22 februari 2021.
9 Loi n° 2020-290 du 23 mars 2020 d’urgence pour faire face à l’épidémie de covid-19 ; en Wet van 28 oktober 2020, houdende 
Tijdelijke bepalingen in verband met maatregelen ter bestrijding van de epidemie van covid-19 voor de langere termijn.
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een beter wettelijk kader. Desalniettemin verwelkomt het FIRM het feit dat het Voorontwerp van wet 
eindelijk voorziet in een afdoende wettelijke basis voor de maatregelen die genomen worden in de 
context van een epidemische noodsituatie.

Dit advies bespreekt zowel de positieve aspecten als de mogelijkheden tot verbetering van het 
Voorontwerp van wet vanuit het oogpunt van de bescherming van de rechten van de mens. Hoewel 
het Voorontwerp van wet zonder twijfel een aanzienlijke vooruitgang betekent ten aanzien van het 
huidige systeem van coronamaatregelen, is er immers nood aan een ruimere bescherming van de 
mensenrechten. Dit advies zal in het bijzonder ingaan op de volgende aspecten van het Voorontwerp
van wet: (I) het systeem van de epidemische noodsituatie, (II) de scheiding der machten en de 
noodzaak aan parlementaire controle, (III) het wettigheidsbeginsel, (IV) de proportionaliteit en (V) de 
transparantie en de wetenschappelijke onderbouw van de voorziene maatregelen. Het advies besluit
met tien aanbevelingen van het FIRM om de bescherming van de mensenrechten in het voorontwerp 
te verbeteren.

Het advies is gebaseerd op het nationaal, Europees en internationaal mensenrechtelijk kader. Het 
houdt in het bijzonder rekening met de aanbevelingen van verschillende Belgische, Europese en 
internationale mensenrechtelijke instanties inzake mensenrechtenbescherming in de context van de 
Covid-19-pandemie.10

I. Het systeem van de epidemische noodsituatie

Vanuit het oogpunt van de mensenrechten is het toelaatbaar dat regeringen in noodsituaties over 
uitzonderlijke bevoegdheden beschikken. De voorwaarde hiervoor is evenwel dat deze specifiek 
worden afgebakend en slechts voor beperkte tijd worden toegekend, opdat zo snel mogelijk 
teruggekeerd wordt naar de normale situatie.11 Het is dan ook positief dat het Voorontwerp van wet 
uitdrukkelijk voorziet in het uitzonderlijke en tijdelijke karakter van de epidemische noodsituatie.

Enerzijds is het FIRM van oordeel dat het begrip ‘epidemische noodsituatie’ voldoende nauw 
omschreven wordt (artikel 2, 3°) om het uitzonderlijk karakter van de maatregelen van bestuurlijke 
politie, die verregaande beperkingen van de mensenrechten inhouden, te garanderen.

Verder vindt het FIRM het positief dat het Voorontwerp van wet erin voorziet dat de epidemische 
noodsituatie voor maximum drie maanden kan worden afgekondigd en dat ze slechts kan worden 

10 Onder meer Secretaris-Generaal van de Raad van Europa, Respecting democracy, rule of law and human rights in the 
framework of the COVID-19 sanitary crisis – A toolkit for member states, 7 april 2020; VN-Hoge Commissaris voor de 
Mensenrechten, COVID-19 Guidance, 13 mei 2020; VN-Comité inzake Economische, Sociale en Culturele Rechten, 
Statement on the coronavirus disease (COVID-19) pandemic and economic, social and cultural rights, 6 april 2020; Europees 
Comité voor Sociale Rechten, Statement of interpretation on the right to protection of health in times of pandemic, 21 april 
2020; European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Respect for Democracy, Human Rights and 
the Rule of Law during States of Emergency – Reflections, 26 mei 2020; Europees Comité voor de Preventie van Foltering en 
van Onmenselijke of Vernederende Behandeling of Bestraffing, Statement of principles relating to the treatment of persons 
deprived of their liberty in the context of the coronavirus disease (COVID-19) pandemic, 20 maart 2020; Rapport Unia, zie n 
6. Voor een uitgebreide mensenrechtelijke analyse van de wereldwijde respons op de Covid-19-pandemie, zie Bonavero 
Institute of Human Rights, A Human Rights and Rule of Law Assessment of Legislative and Regulatory Responses to the 
COVID-19 Pandemic across 27 Jurisdictions, 30 oktober 2020.
11 Toolkit Raad van Europa, zie n 10, p. 3; VN COVID-19 Guidance, zie n 10, p. 1; en Statement VN-Comité inzake Economische, 
Sociale en Culturele Rechten, zie n 10, § 11; Reflections Venice Commission, zie n 10, § 10 en 13.
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verlengd mits een nieuwe risicoanalyse en een nieuwe bekrachtiging door de Kamer (artikel 3 § 1). 
Artikel 4 § 2, tweede lid, Voorontwerp van wet bepaalt dat deze tijdslimiet van drie maanden ook geldt 
voor de maatregelen van bestuurlijke politie die tijdens een epidemische noodsituatie aangenomen 
kunnen worden. Deze bepalingen vormen volgens het FIRM een belangrijke waarborg dat zo snel 
mogelijk naar de normale situatie wordt teruggekeerd.

Anderzijds raadt het FIRM aan om te expliciteren dat de epidemische noodsituatie (artikel 3 § 1) 
slechts afgekondigd wordt en de maatregelen van bestuurlijke politie (artikel 4 § 2 tweede lid) slechts 
aangenomen worden voor de duur die strikt noodzakelijk is voor de bescherming van de 
volksgezondheid (maar in elk geval niet langer dan drie maanden). Afhankelijk van de aard van de 
epidemische noodsituatie, zouden maatregelen immers al voor het verstrijken van de termijn van drie 
maanden disproportioneel kunnen zijn.

Aanbeveling nr. 1

De vereiste dat de noodsituatie en de maatregelen niet langer mogen gelden dan voor de 
bescherming van de volksgezondheid strikt noodzakelijk is, dient uitdrukkelijk te worden 
opgenomen. Afhankelijk van de aard van de epidemie kan de maximaal voorziene duur van drie 
maanden immers al disproportioneel zijn.

II. Scheiding der machten / parlementaire controle

Ook tijdens een noodsituatie is het belangrijk dat het parlement zijn controlefunctie blijft uitoefenen 
en toeziet op de wijze waarop de uitvoerende macht haar uitzonderlijke bevoegdheden uitoefent.12

Het respect voor de scheiding der machten vereist immers dat er, ook in tijden van noodsituatie, in 
voldoende waarborgen inzake parlementaire (én rechterlijke) controle voorzien wordt om de risico’s 
van een verregaande machtsconcentratie bij de uitvoerende macht te beperken.13 Het is daarom van 
wezenlijk belang dat zowel de afkondiging en eventuele verlenging van de noodsituatie, als het gebruik 
van de uitzonderlijke bevoegdheden, onderworpen blijven aan daadwerkelijke parlementaire 
controle.14

Vanuit dit oogpunt is het positief dat het Voorontwerp van wet bepaalt dat het koninklijk besluit dat 
de noodsituatie afkondigt binnen een korte termijn bekrachtigd moet worden door de Kamer (artikel 
3 § 2).

Wat de door de uitvoerende macht genomen maatregelen van bestuurlijke politie betreft (artikel 4 § 
1), wordt daarentegen enkel bepaald dat de Kamer deze geheel of gedeeltelijk kan opheffen bij wet
(artikel 4 § 3). Hoewel deze bevoegdheid een mate van parlementaire controle mogelijk maakt, vormt 
ze slechts een beperkte waarborg tegen het gevaar van verregaande machtsconcentratie bij de 
uitvoerende macht. Daarom zou het beter zijn om, in lijn met de aanbevelingen van de Europese 

12 Toolkit Raad van Europa, zie n 10, p. 4.
13 Reflections Venice Commission, zie n 10, § 70-71, 79-81 en 87.
14 Reflections Venice Commission, zie n 10, § 14; OVSE, “Newly declared states of emergency must include a time limit and 
parliamentary oversight, OSCE human rights head says”, 30 maart 2020.
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Commissie voor Democratie door Recht (Commissie van Venetië), een adviesorgaan van de Raad van 
Europa, te bepalen dat ook deze besluiten spoedig bekrachtigd moeten worden door de Kamer, met 
de mogelijkheid om deze geheel of gedeeltelijk te verwerpen.15 Wanneer maatregelen verregaande 
vrijheidsbeperkingen inhouden, is het in een democratische samenleving noodzakelijk dat het 
parlement hiermee instemt.16 Deze parlementaire controle is het best gegarandeerd indien ze vooraf 
wordt uitgeoefend.

In dit verband zou de Nederlandse coronawetgeving als inspiratie kunnen dienen.17 Deze houdt in dat 
de maatregelen binnen twee dagen overlegd moeten worden aan de Kamers, en dat deze van 
rechtswege vervallen als de Tweede Kamer, binnen de week na overlegging, besluit niet in te stemmen
met de regeling.18 Behoudens ‘een zeer dringende omstandigheid’ treden deze maatregelen slechts in 
werking na afloop van deze termijn van een week, hetgeen een voorafgaande parlementaire controle 
mogelijk maakt.

Wat de nood aan parlementaire controle betreft, is het, ten slotte, positief dat in het Voorontwerp 
van wet voorzien wordt in een maandelijks verslag van de Minister van Binnenlandse Zaken aan de 
Kamer over de instandhouding van de epidemische noodsituatie, en over de aangenomen 
maatregelen van bestuurlijke politie (artikel 9). Dergelijk maandelijks verslag maakt een tussentijdse 
vorm van parlementaire controle op de uitoefening van de uitzonderlijke bevoegdheden door de 
uitvoerende macht mogelijk.

Ministeriële besluiten

Het FIRM vindt het bijzonder problematisch dat de bevoegdheid om maatregelen van bestuurlijke 
politie te nemen gedelegeerd wordt aan de minister van Binnenlandse zaken (artikel 4 § 1 
Voorontwerp van wet). Het toekennen van deze bevoegdheid aan de Koning zou meer waarborgen 
bieden tegen de risico’s van een verregaande machtsconcentratie bij één minister .19 Bovendien is 
dergelijke delegatie aan één minister ook in strijd met de Grondwet.

Volgens de Raad van State houdt de Belgische grondwet een principieel verbod in om verordenende 
bevoegdheden te delegeren aan een minister, aangezien dit enkel aan de Koning kan.20 De Raad van 
State laat hierop enkel uitzonderingen toe op voorwaarde dat de gedelegeerde verordende 
bevoegdheid beperkt blijft tot het ‘regelen van bijkomende aangelegenheden’ of tot ‘maatregelen van 
ondergeschikt belang’ of ‘maatregelen over details’.21 De in het Voorontwerp van wet opgenomen 

15 Reflections Venice Commission, zie n 10, § 71.
16 Reflections Venice Commission, zie n 10, § 66.
17 Voorstel van wet betreffende tijdelijke bepalingen in verband met maatregelen ter bestrijding van de epidemie van covid-
19 voor de langere termijn, Tweede Kamer der Staten-Generaal, 2019-2020, DOC 35 526.
18 Artikel 58c, § 2-3 Tijdeljke wet maatregelen covid-19, zie n 9.
19 Voor vergelijkbare kritiek op het hanteren van ministeriële besluiten in Frankrijk, zie ook Commission Nationale 
Consultative des Droits de l’Homme, avis du 19 mars 2020 au Premier Ministre Edouard Philippe.
20 Op basis van artikelen 105 en 108, in het licht van artikel 33 Grondwet.
21 J. Velaers, De Grondwet en de Raad van State, afdeling Wetgeving, Antwerpen, Maklu, 1999, p. 377-378, met verwijzingen 
naar onder meer Adv.RvS 4 oktober 1952, Parl. St. Kamer 1950-51, nr. 98; Adv.RvS 24 oktober 1995, Parl. St Kamer 1995-96, 
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bevoegdheid van de minister om verregaande vrijheidsbeperkingen op te leggen, die bovendien 
strafrechtelijk sanctioneerbaar zijn, gaat echter verder dan dergelijke ‘detailmaatregelen’ en is dus 
ongrondwettig.

De ongrondwettigheid van dergelijke maatregelen van bestuurlijke politie (op basis van artikel 4 § 1 
Voorontwerp van wet), houdt in dat ze ook in strijd zijn met het wettigheidsbeginsel dat in acht 
genomen moet worden wanneer een mensenrecht beperkt wordt. De strafsancties die op basis van 
een ongrondwettig voorschrift zouden genomen worden, zijn derhalve in strijd met het strafrechtelijk 
wettigheidsbeginsel (nullum crimen, nulla poena sine lege, artikelen 12 en 14 Grondwet en artikel 7 
EVRM). Vanuit grondwettelijk en mensenrechtelijk perspectief, adviseert het FIRM de bevoegdheid 
om maatregelen van bestuurlijke politie aan te nemen aan de Koning te delegeren, zoals reeds het 
geval is voor het besluit tot afkondiging van de epidemische noodsituatie (artikel 3 § 1 Voorontwerp
van wet). Dit is ook aangewezen vanuit het oogpunt van de rechtszekerheid, aangezien onzekerheid 
over de rechtsgeldigheid van de maatregelen aanleiding kan geven tot juridische betwistingen.

Aanbeveling nr. 2

De maatregelen moeten bekrachtigd worden door het parlement, voorafgaand aan de 
inwerkingtreding van de maatregelen, tenzij dit door hoogdringendheid niet mogelijk is. 

Aanbeveling nr. 3

De maatregelen moeten aangenomen worden door de Koning en niet door één minister.

III. Wettigheidsbeginsel

Ook in een noodsituatie is het belangrijk dat de rechtsstaat gerespecteerd wordt, wat inhoudt dat 
overheden moeten handelen binnen een juridisch kader dat rechtszekerheid biedt en rechterlijke 
controle toelaat.22

Het is positief dat het Voorontwerp van wet niet enkel betrekking heeft op de huidige Covid-19-crisis, 
maar dat het ook een kader vormt voor toekomstige epidemische noodsituaties, om 
rechtsonzekerheid over de juridische basis van de maatregelen naar de toekomst toe te vermijden.
Naar voorzienbaarheid toe, ligt het juridisch kader dat uitzonderlijke bevoegdheden tijdens 
noodsituaties regelt immers bij voorkeur op voorhand vast.23

In dit verband is het belangrijk om in herinnering te brengen dat de Wet op de civiele veiligheid24 een 
gebrekkige wettelijke basis vormt voor de maatregelen die het laatste jaar aangenomen werden. Deze 

nr. 207-1; Adv.RvS 27 mei 1998, Parl. St. Kamer 1997-98, nr. 1743/1; en Adv.RvS 7 januari 1999, Parl. St Kamer 1998-99, nr. 
2003/1 en 2004/1). Zie ook J. Vande Lanotte e.a., Belgisch publiekrecht, Brugge, die Keure, 2015, p. 142, met verwijzing naar 
het recentere Adv.Rvs 29 november 2005, Parl.St. Kamer 2005-06, nr. 2491/1. Zie ook D. Batselé, T. Mortier en M. Scarcez, 
Initiation au droit constitutionnel, Brussel, Bruylant, 2014, p. 312-313
22 Toolkit Raad van Europa, zie n 10, p. 3; Reflections Venice Commission, zie n 10, § 8.
23 Reflections Venice Commission, zie n 10, § 15.
24 Wet van 15 mei 2007 betreffende de civiele veiligheid, B.S., 31 juli 2007. 
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wet voorziet in de mogelijkheid om evacuatiemaatregelen te nemen in de context van ‘dreigende 
omstandigheden’ (art. 182), maar dit vormt geen afdoende wettelijke basis voor het langdurig 
beheersen van een epidemische noodsituatie via een grote verscheidenheid aan maatregelen die de 
mensenrechten beperken. De rechtspraak is verdeeld over de wettigheid van de coronabesluiten. De 
Raad van State heeft op vordering tot schorsing de wettigheid wel aanvaard, maar heeft zich ten 
gronde hierover nog niet uitgesproken. Er dient wel opgemerkt te worden dat de Raad van State zich 
uitdrukkelijk niet bevoegd achtte om de delegatie aan de minister in de wet op de civiele veiligheid 
aan de Grondwet te toetsen.25 Op het niveau van de politierechtbanken, zijn enkele rechters 
gestruikeld over de wettigheid van de coronabesluiten terwijl dit voor anderen geen beletsel vormde, 
wat problemen van rechtszekerheid veroorzaakt.26 Aangezien de handhaving via strafsancties gebeurt, 
geldt dit a fortiori wat het strafrechtelijk wettigheidsbeginsel betreft.

Het Voorontwerp van wet lijkt, in tegenstelling tot de Wet op de civiele veiligheid, wel een afdoende 
wettelijke basis te bieden voor maatregelen die de mensenrechten beperken, overeenkomstig het 
wettigheidsbeginsel. Om te voldoen aan het wettigheidsbeginsel moet de wettelijke basis voor een 
maatregel die mensenrechten beperkt voldoende toegankelijk en voorzienbaar zijn.27 Wat de 
voorzienbaarheid betreft, kent het Voorontwerp van wet verregaande discretionaire bevoegdheden 
toe aan de minister van Binnenlandse Zaken, de gouverneurs en de burgemeesters om maatregelen 
aan te nemen. Het Europees Hof voor de Rechten van de Mens erkent dat een mensenrecht beperkt 
kan worden op basis van een wet die een discretionaire bevoegdheid aan een overheid toekent. De 
voorwaarde hiervoor is wel dat er voldoende duidelijkheid bestaat over de reikwijdte van deze 
bevoegdheid en de manier waarop deze uitgeoefend wordt.28 Dit lijkt daadwerkelijk het geval te zijn, 
aangezien artikel 5 § 1 van het Voorontwerp van wet een duidelijke omschrijving biedt van de aard van 
de maatregelen van bestuurlijke politie die aangenomen kunnen worden in de context van een 
epidemische noodsituatie. Het FIRM vindt het dan ook positief dat het Voorontwerp van wet naar 
de toekomst toe wel voorziet in een afdoende wettelijke basis voor de maatregelen.

Strafrechtelijk wettigheidsbeginsel

Aangezien het Voorontwerp van wet erin voorziet dat de overtreding van de maatregelen van 
bestuurlijke politie strafrechtelijk gesanctioneerd wordt (artikel 7), is het ook belangrijk dat deze 
maatregelen voldoen aan de vereisten van het strafrechtelijk wettigheidsbeginsel. Dit beginsel vereist 
dat individuen op basis van de tekst van de wet kunnen weten voor welke gedragingen zij
strafrechtelijk aansprakelijk gesteld kunnen worden en welke straf hieraan verbonden kan 
worden.29 Volgens het Grondwettelijk Hof vereist het strafrechtelijk wettigheidsbeginsel niet dat de 
wetgever verplicht elk aspect van de strafbaarstelling zelf moet regelen, maar kan dit gedelegeerd 

25 RvS, 30 oktober 2020, arrest nr. 248.819.
26 J. Flo, “Corona-MB verdeelt de rechtspraak”, Juristenkrant 4 november 2020, p. 1-2. Zie bv. Politierechtbank Henegouwen, 
Afdeling Charleroi, 21 september 2020, nr. 2020/2538.
27 VN-Mensenrechtencommissie, The Siracusa Principles, zie n 5, § 17.
28 Zie bv. Europees Hof voor de Rechten van de Mens (Grote Kamer), 22 december 2020, Selahattin Demirtas t. Turkije (No. 
2), nr. 14305/17, § 250.
29 Zie bv. Europees Hof voor de Rechten Van de Mens (Grote Kamer), 21 oktober 2013, Del Río Prada t. Spanje, nr. 42750/09, 
§ 79.
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worden aan de Koning ‘voor zover de machtiging voldoende nauwkeurig is omschreven en betrekking 
heeft op de tenuitvoerlegging van maatregelen waarvan de essentiële elementen voorafgaandelijk 
door de wetgever zijn vastgesteld.’30 Het Voorontwerp van wet lijkt op voldoende gedetailleerde 
wijze deze ‘essentiële elementen’ vast te leggen, en is dus op zichzelf genomen in overeenstemming 
met het strafrechtelijk wettigheidsbeginsel.

Voorzienbaarheid maatregelen van bestuurlijke politie

Het feit dat het Voorontwerp van wet in abstracto een afdoende wettelijke basis biedt voor een 
vrijheidsbeperking, betekent echter niet dat elke maatregel die in concreto op basis van de wet 
genomen wordt in overeenstemming is met het (strafrechtelijk) wettigheidsbeginsel. In dit verband 
moet herinnerd worden aan de kritiek op de gebrekkige voorzienbaarheid van verschillende 
maatregelen die aangenomen werden tijdens de coronacrisis31 (bv. de vraag naar wat beschouwd 
moest worden onder een ‘essentiële verplaatsing’). Om hieraan tegemoet te komen adviseert het 
FIRM in het Voorontwerp van wet expliciet te eisen (bv. in artikel 4 § 2 eerste lid) dat de maatregelen 
van bestuurlijke politie die aangenomen worden onder artikel 4 § 1 met voldoende precisie 
omschreven zijn om het individu toe te laten te weten welke feiten of nalatigheden leiden tot zijn 
strafrechtelijke aansprakelijkheid.32

Aanbeveling nr. 4

De vereiste dat de maatregelen voldoende duidelijk omschreven moeten zijn om individuen toe 
te laten in te schatten in welke omstandigheden zij strafbare gedragingen stellen, dient 
uitdrukkelijk te worden opgenomen.

IV. Proportionaliteit

Ook tijdens een epidemische noodsituatie moeten maatregelen het proportionaliteitsbeginsel 
respecteren. Dit betekent dat de aangenomen maatregelen beperkt moeten zijn wat hun 
ingrijpendheid en duur betreft, en dat, wanneer er een keuze mogelijk is tussen verschillende 
doeltreffende maatregelen, gekozen wordt voor de aanpak die vanuit mensenrechtelijk oogpunt de 
minst negatieve impact heeft.33 De mensenrechten vereisen ook dat rekening gehouden wordt met de 
disproportionele impact die de maatregelen kunnen hebben op kwetsbare groepen,34 zoals onder 
meer personen met een handicap, groepen met een zwakke sociaaleconomische status, ouderen, 

30 Zie bv. Grondwettelijk Hof, 10 november 2011, arrest nr. 166/2011, § B.41.2. Zie ook J. Vande Lanotte e.a., Belgisch 
publiekrecht, Brugge, die Keure, 2015, p. 405.
31 Zie bv. C. Romainville, “La crise sanitaire est-elle aussi une crise de l’État de droit?” in Ligue des Droits Humains, État des 
Droits Humains en Belgique, zie n 8, p. 7.
32 Zie bv. Cass, 25 november 1997, Arr. Cass., 1997, nr. 504; of, recenter, Cass, 13 december 2016, nr. P.16.0424.N.
33 VN COVID-19 Guidance, zie n 10, p. 1; Reflections Venice Commission, zie n 10, § 11.
34 Statement VN-Comité inzake Economische, Sociale en Culturele Rechten, zie n 10, § 14-15 ; Statement Europees Comité 
voor Sociale Rechten, zie n 10, p. 4.

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1897/001DOC 55428

www.federaalinstituutmensenrechten.be Leuvenseweg, 48 - 1000 Brussel
info@firm-ifdh.be

9

kwetsbare families, Roma en woonwagenbewoners.35 Aangezien het Voorontwerp van wet (artikel 7) 
voorziet in strafrechtelijke handhaving, moet er ten slotte gewezen worden op het ultima ratio 
beginsel. Ook in tijden van een epidemische noodsituatie vereist dit beginsel dat het strafrecht slechts 
een laatste redmiddel kan zijn.36 In dit verband is het FIRM bezorgd over het feit dat tijdens de eerste 
elf maanden van de Covid-19-crisis maar liefst 184.565 dossiers geopend werden bij de parketten 
wegens corona-inbreuken.37

De vraag naar de proportionaliteit van een bepaalde beperking is erg context-specifiek,38 en hangt 
bijvoorbeeld af van de ernst en de fase van de epidemische noodsituatie. De maatregelen die 
opgesomd worden in artikel 5 § 1 voorzien in verregaande vrijheidsbeperkingen. De proportionaliteit 
van maatregelen die in theorie een nuttige bijdrage kunnen leveren aan de bestrijding van een 
epidemische ziekte, zal concreet beoordeeld moeten worden in het licht van de aard van de dreiging.
De uitdrukkelijke vereiste vervat in het Voorontwerp van wet die stelt dat maatregelen noodzakelijk
en geschikt moeten zijn en in verhouding moeten staan tot de nagestreefde doelstelling (artikel 4 § 
2), vormt voor het FIRM een belangrijke waarborg.

Het FIRM is evenwel van oordeel dat het Voorontwerp van wet nog versterkt kan worden door te 
verduidelijken wat de criteria voor deze proportionaliteitstoets zijn. De memorie van toelichting 
verwijst naar de vereiste dat de gekozen maatregelen ‘zo min mogelijk ingrijpend’ zijn en dat er niet 
nodeloos een beperking opgelegd mag worden die niet in verhouding staat met de ernst van het 
nagestreefde doel.39 Dit zou expliciet moeten opgenomen worden in de tekst van wet zelf. Gezien de 
ervaringen met de Covid-19-pandemie, is het bovendien verkieslijk om een expliciete verwijzing toe 
te voegen naar de nood om te vermijden dat de maatregelen een disproportionele impact hebben 
op kwetsbare groepen – zowel op reeds voorheen bestaande kwetsbare groepen als op groepen die 
door de epidemische noodsituatie kwetsbaar zijn geworden.40

Ter versterking van de proportionaliteitstoets van artikel 4 § 2, is het volgens het FIRM ook 
aangewezen om enkele procedurele waarborgen in te bouwen. Het zou wenselijk zijn dat artikel 4 § 
1 aangevuld wordt met een uitdrukkelijke vereiste voor de regering om de proportionaliteit van de 
maatregelen schriftelijk te motiveren. Zulke schriftelijke motivering kan dan samen met de besluiten 
en de relevante adviezen overgemaakt worden aan de Voorzitter van de Kamer (artikel 4 § 3), zodat 
deze beter in staat gesteld wordt om haar controlefunctie uit te oefenen ten aanzien van de 
proportionaliteit van de maatregelen.

Het is tevens aangewezen om uitdrukkelijk de vereiste op te nemen dat de regering in haar
maandelijks verslag aan de Kamer (artikel 9) de proportionaliteit van zowel de maatregelen in 
abstracto als de handhaving ervan in concreto toelicht, specifiek voor wat betreft de impact op de 
mensenrechten van kwetsbare groepen en van personen die omwille van hun gezondheidstoestand of 

35 Aanbeveling 3 uit Rapport Unia, p. 69.
36 Bonavero Rapport, zie n 10, p. 17.
37 Cijfers tot 14 februari, zie College van Procureurs-Generaal, “Overzicht instroom en justitiële afhandeling covid-
inbreuken”, 14 februari 2021. 
38 Bonavero Rapport, zie n 10, p. 7.
39 Memorie van toelichting, p. 5-6.
40 Denk wat deze laatsten betreft, in de context van de coronacrisis, bv. aan personen die werkzaam zijn in sectoren zoals 
de horeca, kunst, amusement, recreatie en non-food detailhandel, zie Rapport Unia, n 6, p. 64-65.
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professionele situatie41 aan een verhoogd risico worden blootgesteld.42 Het is belangrijk dat voldoende 
menselijke en financiële middelen uitgetrokken worden om een dergelijke impactanalyse uit te voeren.

Ten slotte wil het FIRM benadrukken dat het belangrijk is dat hogere overheden, via de bestaande 
mechanismen van bestuurlijk toezicht, waken over de proportionaliteit van de maatregelen van 
bestuurlijke politie, die lokale overheden nemen overeenkomstig artikel 4 § 1 tweede lid. Het in dit 
artikel voorziene overleg volstaat immers niet als waarborg voor de proportionaliteit van de door 
lokale overheden aangenomen strengere maatregelen, dit ook met het oog op het voorkomen van 
onverantwoorde lokale differentiatie.43 Daarom is het aangewezen om in de wet uitdrukkelijk te 
vermelden dat dit overleg geen afbreuk doet aan bestaande mechanismen van bestuurlijk toezicht. 

Aanbeveling nr. 5

De criteria voor de proportionaliteitstoets van de maatregelen dienen verduidelijkt te worden. 
Bovendien moet uitdrukkelijk worden vereist dat een disproportionele impact op kwetsbare 
groepen wordt vermeden.

Aanbeveling nr. 6

De regering moet de proportionaliteit van de maatregelen schriftelijk motiveren en hierover 
tussentijds rapporteren aan de Kamer. In het tussentijds verslag moet ook worden ingegaan op 
de impact van de maatregelen op kwetsbare groepen.

Aanbeveling nr. 7

Het feit dat het overleg tussen hogere en lagere overheden, betreffende lokale maatregelen, geen 
afbreuk doet aan bestaande mechanismen van bestuurlijk toezicht, dient uitdrukkelijk te worden 
vermeld. Via deze mechanismen moet immers worden gewaakt over de proportionaliteit van de 
lokale maatregelen.

V. Transparantie en wetenschappelijke onderbouw

De maatregelen die genomen worden om een epidemische noodsituatie het hoofd te bieden, moeten 
gebaseerd worden op de best beschikbare wetenschappelijke gegevens.44 Op dit vlak is het positief 
dat het Voorontwerp van wet uitdrukkelijk bepaalt dat een risicoanalyse vereist is voor de 
afkondiging van de noodsituatie (artikel 3 § 1), en dat maatregelen van bestuurlijke politie
aangenomen worden op basis van adviezen van de bevoegde organen in het kader van het 
crisisbeheer (artikel 4 § 1). Het is wel belangrijk erover te waken dat de benoeming van de
wetenschappelijke experten in de bevoegde organen op basis van wetenschappelijke kennis en 

41 Zie ook Statement VN-Comité inzake Economische, Sociale en Culturele Rechten, zie n 10, § 16, wat betreft de nood om 
werknemers te beschermen tegen epidemische ziekten op het werk.
42 Zie ook aanbeveling 4 uit Rapport Unia, zie n 6, p. 69, betreffende de nood tot monitoring van impact op kwetsbare groepen.
43 Zie ook aanbeveling 15 uit Rapport Unia, zie n 6, p. 70, betreffende de nood aan uniforme handhaving.
44 Statement VN-Comité inzake Economische, Sociale en Culturele Rechten, zie n 10, § 10; en Statement Europees Comité 
voor Sociale Rechten, zie n 10, p. 3.
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ervaring gebeurt, dat hun onafhankelijkheid is verzekerd en dat belangenvermenging wordt
vermeden.45

Het is positief dat de wetenschappelijke gegevens op basis waarvan de noodsituatie afgekondigd 
wordt, aan de Voorzitter van de Kamer worden meegedeeld (artikel 3 § 2). Dit is een belangrijke 
vereiste om de Kamer toe te laten om op geïnformeerde wijze haar parlementaire controle uit te 
oefenen op de beslissing om de noodsituatie af te kondigen en op de maatregelen van bestuurlijke 
politie. Het is ook positief dat bepaald wordt dat de wetenschappelijke gegevens die aan de 
afkondiging van de noodsituatie ten grondslag liggen ‘zo spoedig mogelijk worden bekendgemaakt’
(artikel 3 § 3). Het is wenselijk dat ook uitdrukkelijk voorzien wordt in publieke transparantie van 
zowel de wetenschappelijke gegevens op basis waarvan de maatregelen van bestuurlijke politie 
genomen worden (waarnaar in artikel 4 § 3 tweede lid verwezen wordt), als van het maandelijks 
verslag aan de Kamer (artikel 9). Ook het publiek maken van de schriftelijke motivering van de 
proportionaliteit van de maatregelen moet verplicht worden (zie hierboven).

Aanbeveling nr. 8

De wetenschappelijke gegevens op basis waarvan de maatregelen genomen worden, moeten zo 
snel mogelijk ter beschikking van het publiek gesteld worden.

Aanbeveling nr. 9

De expertise en onafhankelijkheid van de wetenschappelijke experten die tot de adviesorganen 
behoren moeten uitdrukkelijk gegarandeerd worden.

Aanbeveling nr. 10

De schriftelijke motivering van de proportionaliteit van de maatregelen en de verslagen aan de 
Kamer moeten zo snel mogelijk ter beschikking van het publiek gesteld worden.

Conclusie

Voor het FIRM is het positief dat er eindelijk werk gemaakt wordt van een aangepast wettelijk kader 
voor epidemische noodsituaties. Het kader voorziet in uitzonderlijke bevoegdheden voor de 
uitvoerende macht, met de mogelijkheid om verregaande beperkingen op te leggen aan de 
mensenrechten. Daarom is het positief dat het kader waarborgen biedt wat betreft het tijdelijk en 
uitzonderlijk karakter van het systeem van de epidemische noodsituatie. Hoewel het Voorontwerp van 
wet enkele belangrijke stappen in de goede richting zet in vergelijking met het huidige systeem van 
coronamaatregelen, gaat het nog niet ver genoeg. Het FIRM ziet nog heel wat ruimte voor versterking 
van het Voorontwerp van wet vanuit het oogpunt van de bescherming van de mensenrechten.

De aanbevelingen van het FIRM:

45 Reflections Venice Commission, zie n 10, § 69; en Bonavero Rapport, zie n 10, p. 8.
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1. De vereiste dat de noodsituatie en de maatregelen niet langer mogen gelden dan voor de 
bescherming van de volksgezondheid strikt noodzakelijk is, dient uitdrukkelijk te worden 
opgenomen. Afhankelijk van de aard van de epidemie kan de maximaal voorziene duur van 
drie maanden immers al disproportioneel zijn.

2. De maatregelen moeten bekrachtigd worden door het parlement, voorafgaand aan de 
inwerkingtreding van de maatregelen, tenzij dit door hoogdringendheid niet mogelijk is.  

3. De maatregelen moeten aangenomen worden door de Koning en niet door één minister.
4. De vereiste dat de maatregelen voldoende duidelijk omschreven moeten zijn om individuen 

toe te laten in te schatten in welke omstandigheden zij strafbare gedragingen stellen, dient 
uitdrukkelijk te worden opgenomen.

5. De criteria voor de proportionaliteitstoets van de maatregelen dienen verduidelijkt te worden. 
Bovendien moet uitdrukkelijk worden vereist dat een disproportionele impact op kwetsbare 
groepen wordt vermeden.

6. De regering moet de proportionaliteit van de maatregelen schriftelijk motiveren en hierover 
tussentijds rapporteren aan de Kamer. In het tussentijds verslag moet ook worden ingegaan 
op de impact van de maatregelen op kwetsbare groepen.

7. Het feit dat het overleg tussen hogere en lagere overheden, betreffende lokale maatregelen, 
geen afbreuk doet aan bestaande mechanismen van bestuurlijk toezicht, dient uitdrukkelijk te 
worden vermeld. Via deze mechanismen moet immers worden gewaakt over de 
proportionaliteit van de lokale maatregelen.

8. De wetenschappelijke gegevens op basis waarvan de maatregelen genomen worden, moeten 
zo snel mogelijk ter beschikking van het publiek gesteld worden.

9. De expertise en onafhankelijkheid van de wetenschappelijke experten die tot de 
adviesorganen behoren moeten uitdrukkelijk gegarandeerd worden.

10. De schriftelijke motivering van de proportionaliteit van de maatregelen en de verslagen aan 
de Kamer moeten zo snel mogelijk ter beschikking van het publiek gesteld worden.
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AVIS
AVANT-PROJET DE LOI RELATIVE AUX 
MESURES DE POLICE ADMINISTRATIVE LORS 
D’UNE SITUATION D’URGENCE ÉPIDÉMIQUE
APPROUVÉ PAR L’ASSEMBLÉE GÉNÉRALE DU 
CONSEIL SUPÉRIEUR DE LA JUSTICE LE  MARS 
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Avis

Avant-projet de loi relative aux mesures de police administrative lors d’une situation 
d’urgence épidémique
Approuvé par l’Assemblée générale du Conseil supérieur de la Justice, le 22 mars 2021

Il existe aussi une version néerlandaise du présent avis (traduction).
Er bestaat ook een Nederlandse versie van dit advies (vertaling).

Vous pouvez consulter ou télécharger ce document sur le site Internet du Conseil supérieur de la Justice.
www.csj.be

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1897/001DOC 55434

TABLE DES MATIERES

. INTRODUCTION ................................................................................................................................

. . Contexte ....................................................................................................................................

. . Précédents avis et audit en cours .................................................................................................

. . . Précédents avis ........................................................................................................................

. . . Audit COVID- .......................................................................................................................

. OBSERVATIONS GENERALES ............................................................................................................

. . La séparation des pouvoirs ..........................................................................................................

. . Le principe général du droit de bonne administration ...................................................................

. . Le principe général de légalité des incriminations .........................................................................

. . Convention europenne des droits de l’homme et jurisprudence de la Cour européenne des droits de 
l’homme ................................................................................................................................

. . L’émergence de nouveaux contentieux.......................................................................................

. OBSERVATIONS SPECIFIQUES ..........................................................................................................

. . Analyse des différents articles de l’avant-projet............................................................................

. . . Autorités compétentes pour décréter la situation d’urgence épidémique .................................

. . . Autorités compétentes pour prendre des mesures qui auront un impact sur le fonctionnement 
de l’Ordre judiciaire ..............................................................................................................

. . . Non-respect des mesures et sanctions .....................................................................................

. . . Protection des données à caractère personnel .......................................................................

. CONCLUSIONS ................................................................................................................................

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



4351897/001DOC 55

. INTRODUCTION

. . CONTEXTE 

La Commission de l’Intérieur de la Chambre a transmis pour avis au Conseil supérieur de la Justice (CSJ) le
vendredi  mars , un avant-projet de loi relative aux mesures de police administrative lors d’une situation 
d’urgence épidémique (ci-après l’avant-projet). La remise de l’avis demandé pour le  mars a été reportée au 22
mars . 

La proposition comporte dix articles et contient différentes mesures visant à parer à une situation d’urgence 
épidémique. Ces dispositions pourront affecter de manière substantielle les droits fondamentaux des citoyens 
garantis tant à l’échelle nationale qu’au niveau international. 

Il est impossible de procéder à un examen exhaustif et approfondi de toutes ces dispositions et de leurs 
implications potentielles dans de tels délais. A l'estime du CSJ, toutes les mesures qui concernent les droits 
fondamentaux méritent un examen attentif, a fortiori lorsque des ingérences dans ceux-ci ont lieu en temps de 
crise et qu’un contentieux de masse risque d’être porté devant les juridictions de l’Ordre judiciaire.

Par ailleurs, lorsqu’il s'agit d’établir des mesures destinées à être mises en œuvre lors d’une situation d’urgence 
épidémique, il paraît indispensable de procéder à une évaluation préalable de ce qui a été mis en place, 
notamment durant la pandémie actuelle. Il serait donc préférable d'envisager l’examen d’un tel avant-projet de 
manière approfondie et sans précipitation après avoir fait un bilan complet de la situation.

Le CSJ se prononcera à ce stade sur les grandes lignes de cet avant-projet. Cet avis a pour base légale l'article 
bis , § er, du Code judiciaire qui prévoit que la Commission d'avis et d'enquête réunie (CAER) puisse rédiger

des avis et des propositions concernant :
. Le fonctionnement général de l'ordre judiciaire ;
. Les propositions et les projets de loi qui ont une incidence sur le fonctionnement de l'ordre judiciaire ;
. L’utilisation des moyens disponibles.

L'avant-projet qui fait l'objet de cet avis vise la base légale permettant l’adoption de mesures de police 
administrative sanctionnées pénalement et le traitement de données à caractère personnel. Bien qu'à première 
vue, ces mesures de police administrative soient de nature générale et ne visent pas spécifiquement le 
fonctionnement de l'Ordre judiciaire, le CSJ tient à formuler certaines observations touchant à la bonne 
administration de la Justice. 

En effet, une attention spécifique s’impose afin que de telles mesures n’affectent pas le bon fonctionnement de 
l’Ordre judiciaire (par exemple : l’organisation du travail (voir art.  § , f) ; la limitation des déplacements et donc 
la possibilité pour le justiciable d’être présent aux audiences (voir art.  § , e) en ce compris pour les justiciables
venant de l’étranger (voir art. , § , a) ; les mesures pouvant avoir un impact sur le libre accès, sur la publicité des 
audiences ou sur l’accès aux greffes (voir art.  § , h), mais aussi l’impossibilité pour les entités judiciaires 
d’absorber de nouveaux contentieux faute de moyens humains et matériels suffisants, etc.) Le CSJ constate 
également que le texte de l’avant-projet relatif à ces mesures est parfois très général et peu précis.
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. . PRÉCÉDENTS AVIS ET AUDIT EN COURS

. . . Précédents avis

Dès le début de la crise sanitaire du coronavirus, le pouvoir exécutif fédéral s’est notamment attelé à l’élaboration 
de plusieurs arrêtés royaux de pouvoirs spéciaux en matière de Justice1. Dans ce cadre, la CAER a rédigé deux 
notes, toutes deux sont disponibles sur le site internet du CSJ :

Note de la Commission d'avis et d'enquête réunie (CAER) sur le projet d’arrêté royal de pouvoirs spéciaux 
concernant les procédures civiles et administratives2

Nota - Ontwerp van wetsvoorstel “Koninklijk Besluit nr. … houdende diverse bepalingen inzake justitie in het 
kader van de strijd tegen de verspreiding van het coronavirus COVID-  (II)”3

Les actions touchant directement ou indirectement la Justice requièrent une réelle réflexion.  A ce titre, dans le 
cadre de mesures prises pour lutter contre la pandémie de coronavirus, le CSJ a invité le Gouvernement à
systématiquement:

Procéder, avant l’adoption de chaque mesure, à une mise en balance des intérêts ;

Assurer la continuité des services de l’ordre judiciaire même si la crise sanitaire s’avérait plus longue 
qu’envisagée initialement ;

Accorder une attention spécifique à la situation des justiciables. Plus précisément, ceux qui sont amenés à se 
défendre seuls, particulièrement devant les juridictions du travail, de la famille, les justices de paix ou les 
tribunaux de police, et qui sont moins bien outillés encore à le faire dans une procédure écrite que lorsqu’ils 
ont l’occasion de s’exprimer de vive voix à l’audience ;

Prendre en considération le fonctionnement global de l’Ordre judiciaire (en incluant les magistrats du siège 
et du ministère public ainsi que le personnel des greffes, des parquets et des auditorats) ;

Prendre en considération la situation sanitaire au sein de l’Ordre judiciaire dont les magistrats et le personnel 
des greffes, des parquets et des auditorats sont aussi affectés (maladies, écartements).

                                                                       
1 Notamment: 
•  AVRIL  - Arrêté royal n°  concernant la prorogation des délais de prescription et les autres délais pour ester en justice ainsi que la prorogation des délais de procédure et la 

procédure écrite devant les cours et tribunaux. M.B.,  avril , p. .
•  AVRIL . - Arrêté royal n°  portant des dispositions diverses relatives à la procédure pénale et à l'exécution des peines et des mesures prévues dans le cadre de la lutte contre la 

propagation du coronavirus COVID- . M.B.,  avril , p. .
•  AVRIL . - Arrêté Royal prolongeant certaines mesures prises par l'Arrêté royal n°  du  avril  concernant la prorogation des délais de prescription et les autres délais pour 

ester en justice ainsi que la prorogation des délais de procédure et la procédure écrite devant les cours et tribunaux. M.B.,  avril , p. .
•  AVRIL . - Loi portant des dispositions diverses en matière de justice et de notariat dans le cadre de la lutte contre la propagation du coronavirus COVID-  ( ). M.B.,  avril 

, p. .
2 Cette note réalisée par la Commission d'avis et d'enquête réunie est disponible au lien suivant : https://csj.be/admin/storage/hrj/ -note-caer-ar-pouvoir-speciaux-def.pdf
3 Cette note réalisée par Messieurs Jean Bourtembourg - Président de la Commission d'avis et d'enquête réunie et Christian Denoyelle - président de la Commission d'avis et d'enquête 

néerlandophone est disponible au lien suivant : https://hrj.be/admin/storage/hrj/ -nota-covid- -ii.pdf

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



4371897/001DOC 55

. . . Audit COVID-

Le CSJ rappelle qu’il a lancé, le juin  un audit de grande ampleur relatif à la manière dont les tribunaux et 
les parquets de première instance ont géré la crise de la COVID- .

Cet audit examine :

Si, lors de la crise sanitaire de la COVID- , les tribunaux et les parquets de première instance ont pu garantir 
la continuité de leurs services en accordant une attention suffisante aux droits des justiciables ainsi qu'à la 
sécurité et à la santé de leurs propres collaborateurs et des justiciables ;

Si les tribunaux et les parquets de première instance ont disposé des ressources et des compétences 
nécessaires pour garantir une continuité de leurs services pendant la crise de la COVID- , ou à l’avenir en 
cas de crises similaires, en accordant une attention suffisante aux droits des justiciables ainsi qu'à la sécurité 
et à la santé de leurs propres collaborateurs et des justiciables ;

Comment les tribunaux et les parquets de première instance devraient se préparer pour garantir la continuité 
de leurs services en cas de crises similaires à l’avenir.

Avec cet audit, le CSJ disposera d’un aperçu général sur la manière dont la crise a été gérée et de ce qui peut 
éventuellement être amélioré. En principe, avant la fin du mois de juin , un rapport contenant les constats et 
recommandations du CSJ devrait être rendu public. Il constituera une base solide à toute réflexion sur le 
fonctionnement de l’Ordre judiciaire en situation de pandémie.
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. OBSERVATIONS GENERALES

Dans le cadre de cet avis, le CSJ s’est référé à certains principes généraux du droit et à plusieurs arrêts prononcés 
par la Cour européenne des droits de l’homme. En effet, cet avant-projet prévoit notamment que des
prérogatives et des moyens d’actions plus larges puissent être conférés au pouvoir exécutif avec pour 
conséquence un risque accru d’ingérence dans les droits fondamentaux des justiciables. 

. . LA SÉPARATION DES POUVOIRS

La séparation des pouvoirs « a pour but de limiter l’exercice du pouvoir, afin que chacun des organes de l’Etat ne 
puisse exercer qu’une partie de la souveraineté, de manière telle que chaque organe, pris séparément n’en possède 
point la totalité et doive constamment faire appel au concours des autres organes »4. 

Ce principe tend à réaliser un équilibre entre les différents pouvoirs de l’Etat. La séparation des pouvoirs consiste 
donc en ce que chacun des pouvoirs auxquels une partie bien définie des fonctions de l’Etat a été confiée est seul 
à pouvoir exercer celle-ci, à l’exclusion des autres5.

. . LE PRINCIPE GÉNÉRAL DU DROIT DE BONNE ADMINISTRATION

Le principe de bonne administration procède de la nature même de l’action administrative. Celle-ci s’exerce dans 
le cadre et de la manière prévus par la loi. Dans de nombreux cas, la loi reconnaît à l’administration un pouvoir 
d’appréciation plus ou moins large, en lui laissant le choix de la mesure la plus appropriée pour réaliser, dans 
chaque cas concret, l’objectif qu’elle lui assigne, ou en la laissant libre de choisir la manière dont cette mesure 
sera exécutée. 

L’exercice de ce pouvoir d’appréciation, qui peut être discrétionnaire conformément à la loi, peut affecter la 
protection juridictionnelle des particuliers. Le juge doit alors avoir la faculté de censurer un éventuel excès de 
pouvoir que l’exercice du pouvoir d’appréciation de l’autorité administrative est susceptible de révéler6. Les 
critères de bonne administration comprennent notamment : 

Le principe de sécurité juridique qui se traduit, notamment, par le principe de la légitime confiance ;
L’obligation de motiver les actes administratifs ; 
Le devoir de légalité quant au but poursuivi ; 
Le devoir de diligence qui oblige à préparer avec soin et minutie toute décision administrative ; 
Et le devoir de se conformer à la raison ainsi que le principe de proportionnalité7.

                                                                       
4 J. DABIN, Doctrine générale de l’Etat, Bruxelles, , pp. ,  et  cité par MARCHAL, P., Principes généraux du droit, Bruxelles, Larcier, .
5 Cass.,  septembre , Pas., , n° , concl. prem. av. gén. J.-Fr. LECLERCQ ; J.T., , p. ; R.C.J.B., , p.  et s., note S. VAN DROOGHENBROECK cité par P. 

MARCHAL, Principes généraux du droit, Bruxelles, Larcier, , p. .
6 P. MARCHAL, op. cit., p. .
7 P. MARCHAL, op. cit., p. .
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. . LE PRINCIPE GÉNÉRAL DE LÉGALITÉ DES INCRIMINATIONS

Le principe de légalité des incriminations8 est notamment contenu dans les articles 12, alinéa 2, et 14 de la 
Constitution9, dans l’article 7 de la Convention européenne des droits de l’homme10 ainsi que dans l’article 15 du
Pacte international relatif aux droits civils et politiques11.

Conformément à ce principe, le pouvoir législatif doit identifier précisément dans quel cas et sous quelle forme 
des poursuites pénales sont possibles. Le législateur ne peut méconnaître les exigences particulières de précision, 
de clarté et de prévisibilité auxquelles doivent satisfaire les lois en matière pénale12. Dès lors, conformément à la 
Constitution et aux traités internationaux auxquels la Belgique est partie, la loi pénale doit être formulée en des 
termes qui permettent à chacun de savoir, au moment où il adopte un comportement, si celui-ci est punissable 
ou non13.

Le principe de légalité en matière pénale ne va pas jusqu’à obliger le législateur à régler lui-même chaque aspect 
de l’incrimination. Une délégation au Roi est possible14. Elle n’est pas contraire au principe de légalité en matière 
pénale pour autant que l’habilitation soit définie de manière suffisamment précise et porte sur l’exécution de 
mesures dont les éléments essentiels sont fixés préalablement par le législateur. Cependant, la Constitution ne 
prévoit pas de disposition permettant une délégation du législateur à un ministre ou de subdélégation du Roi à 
un ministre.

. . CONVENTION EUROPENNE DES DROITS DE L’HOMME ET JURISPRUDENCE DE LA 
COUR EUROPÉENNE DES DROITS DE L’HOMME

L’article 6 de la Convention européenne des droits de l’homme consacre le « droit à un procès équitable ». Par 
ailleurs, cet article 6 englobe tant des exigences procédurales (notamment, l’équité, la publicité, le délai 
raisonnable) qu’institutionnelles (notamment, l’indépendance et l’impartialité).

Le droit au procès équitable est consubstantiel à l’Etat de droit. Son respect en est l’un des principaux 
marqueurs15. Selon la Cour européenne des droits de l’homme, la garantie du procès équitable « figure parmi les 
principes fondamentaux de toute société démocratique au sens de la Convention »16. Il apparaît dès lors que 
même en temps de crise, une dérogation à l’article 6 de la Convention ne peut être admise eu égard à l’importance 
cardinale de cette disposition dans un Etat de droit17. Pour les autres articles auxquels il est permis de déroger, 
l’article 15 de la Convention européenne des droits de l’homme prévoit qu’une telle dérogation doit être faite : 

                                                                       
8 « Nullum crimen, nulla poena sine lege » (il ne peut y avoir ni infraction ni peine sans loi).
9 https://www.senate.be/doc/ _CONSTITUTION.pdf
10 https://www.echr.coe.int/documents/convention_fra.pdf
11 https://www.ohchr.org/fr/professionalinterest/pages/ccpr.aspx
12 Cour Constitutionnelle, Arrêt n° /  du  octobre . 
https://www.const-court.be/public/f/ / - f.pdf

13 Cour Constitutionnelle, Arrêt n° /  du  octobre . 
https://www.const-court.be/public/f/ / - f.pdf

14

Art.  de la Constitution : « Tous les pouvoirs émanent de la Nation. Ils sont exercés de la manière établie par la Constitution. »
Art.  de la Constitution : « Au Roi appartient le pouvoir exécutif fédéral, tel qu’il est réglé par la Constitution. »
Art.  de la Constitution : « Le Roi fait les règlements et arrêtés nécessaires pour l’exécution des lois, sans pouvoir jamais ni suspendre les lois elles-mêmes, ni dispenser de leur 

exécution. »
https://www.senate.be/doc/ _CONSTITUTION.pdf
15 M. A. BEERNAERT, F. KRENC, Le droit à un procès équitable dans la jurisprudence de la cour européenne des droits de l'Homme, Bruxelles, Antémis, , p. .
16 Cour. Eur. D.H., Affaire Campbell c. Royaume-Uni, n° / , § ,  mars .
https://hudoc.echr.coe.int/fre#{% itemid% :[% - % ]}
17 R. ERGEC, Les droits de l’homme à l’épreuve des circonstances exceptionnelles – Etude sur l’article  de la Convention européenne des droits de l’homme, Bruylant, Bruxelles, , pp.

-
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« dans la stricte mesure où la situation l’exige et à la condition que ces mesures ne soient pas en contradiction 
avec les autres obligations découlant du droit international. »

Une crise sanitaire ne peut donc être un prétexte pour justifier une régression du droit à un procès équitable et 
une entrave à la bonne administration de la Justice. Il peut même être soutenu qu’une période de crise doit 
s’accompagner d’un renforcement des droits du justiciable afin que les mesures prises au nom de la lutte contre 
la pandémie puissent être contestées et contrôlées par un juge indépendant et impartial18. Une loi de pandémie 
sans garanties pour la continuité du service public de la Justice et pour les droits des justiciables serait un projet 
dangereux pour l'Etat de droit. 

Dans un arrêt (Grande Chambre)19, la Cour européenne des droits de l’homme indique: « (Qu’) en (des) temps 
difficiles, il est primordial que les Parties contractantes20 manifestent leur engagement pour les droits de l’homme 
et la prééminence du droit en veillant au respect, notamment, des garanties minimales offertes par l’article 6 de 
la Convention (...) Les préoccupations d’intérêt général ne sauraient justifier des mesures vidant de leur substance 
même les droits de la défense d’un requérant. »

. . L’ÉMERGENCE DE NOUVEAUX CONTENTIEUX

Sans remettre en question le bien-fondé des objectifs poursuivis par cet avant-projet, le CSJ relève que celui-ci 
pourra générer de nouveaux types de contentieux :

. L’avant-projet entend déroger par des mesures de police administrative à des droits et libertés inscrits dans 
la Constitution et dans des conventions internationales21. Les recours devant la Cour Constitutionnelle contre 
les dispositions contenues dans cet avant-projet ou la saisine de celle-ci par voie de questions préjudicielles 
à l'occasion de recours devant les cours et tribunaux sont des hypothèses réalistes.  

. La question de l'appréciation de la situation mettant en péril toute ou partie de la population pour justifier 
des mesures de police administrative risque de provoquer de nombreux débats devant les cours et tribunaux 
de l'Ordre judiciaire et d’être potentiellement source d’insécurité juridique. De plus, rien ne prive les citoyens 
d’agir en indemnisation du préjudice qu’ils ont subi devant les cours et tribunaux ou encore, par le biais des 
chambres de référés, d’obtenir la suspension ou le retrait des mesures de police administratives qui 
porteraient atteinte à leurs droits subjectifs.   

. Un contentieux pourra aussi se nouer quant à la durée des mesures qui seront prises. En effet, la temporalité 
est un élément essentiel pour certains citoyens notamment quant à l'adhésion aux mesures prises.

La justice doit donc être dotée de moyens suffisants pour faire face dans les temps à ces nouveaux contentieux. 

                                                                       
18 M. A. BEERNAERT, F.  KRENC, op. cit., , p. .
19 Cour. Eur. D.H., Affaire Ibrahim et autres c. Royaume-Uni, Requêtes n° / , / , /  et / , § ,  septembre .
https://hudoc.echr.coe.int/fre#{% fulltext% :[% ibrahim% ],% documentcollectionid % :[% GRANDCHAMBER% ,% CHAMBER% ],% itemid% :[% -

% ]}
20 La Convention européenne des droits de l'Homme a été ratifiée par la Belgique en .
21 Notamment le Pacte international relatif aux droits civils et politiques (PIDCP) et le Pacte international relatif aux droits économiques, sociaux et culturels (PIDESC).
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. OBSERVATIONS SPECIFIQUES

. . ANALYSE DES DIFFÉRENTS ARTICLES DE L’AVANT-PROJET

Eu égard aux délais impartis, le présent avis se limitera aux articles , , ,  et  de l’avant-projet relative aux 
mesures de police administrative lors d’une situation d’urgence épidémique. Toutefois, le CSJ est parfaitement 
conscient que les autres dispositions mériteraient elles aussi un examen approfondi.  

. . . Autorités compétentes pour décréter la situation d’urgence épidémique

Art. . § er. Le Roi déclare la situation d’urgence épidémique pour une durée déterminée qui ne peut dépasser trois 
mois, par un arrêté délibéré en Conseil des ministres, après avis du ministre de la Santé publique et une analyse de 
risque réalisée par les organes chargés de l’appréciation et l’évaluation des risques dans le cadre d’une phase fédérale 
visée au paragraphe  et montrant qu’il s’agit d’une situation d’urgence épidémique (...)

Le CSJ est d’avis qu’il revient au Parlement et non au Roi par un arrêté délibéré en Conseil des ministres de 
décréter l'état d'urgence.

. . . Autorités compétentes pour prendre des mesures qui auront un impact sur le 
fonctionnement de l’Ordre judiciaire

Art. 4. § 1er. Après la confirmation de l’arrêté royal déclarant la situation d’urgence épidémique ou son maintien 
conformément à l’article 3, §§ 1er et 2, le ministre de l’Intérieur adopte par arrêté ministériel délibéré en Conseil des 
ministres les mesures de police administrative nécessaires en vue de prévenir ou de limiter les conséquences de la 
situation d’urgence épidémique, après concertation au sein des organes compétents dans le cadre de la gestion de 
crise. Lorsque les circonstances locales l’exigent, les gouverneurs et bourgmestres prennent des mesures renforcées 
par rapport à celles prises par le ministre, conformément à ses éventuelles instructions. A cet effet, ils se concertent 
avec les autorités fédérales ou fédérées compétentes en fonction de la mesure envisagée. Si l’urgence ne permet pas 
une concertation préalable à l’adoption de la mesure, le bourgmestre ou le gouverneur concerné informe ces autorités 
compétentes le plus rapidement possible de la mesure prise. Dans tous les cas, les mesures envisagées par le 
bourgmestre sont concertées avec le gouverneur, et celles envisagées par le gouverneur sont concertées avec le 
ministre.

Le CSJ est d’avis que, dès lors que les mesures de police administrative portent atteinte à des droits 
fondamentaux, et peuvent affecter le fonctionnement de l’Ordre judiciaire (voir les exemples cités au point .  
ci-dessus), ce doit être le Roi par arrêté royal délibéré en conseil des ministres et non le ministre de l’Intérieur qui 
doit être compétent pour prendre de telles mesures. Il en est d’autant plus ainsi que le non-respect de ces mesures 
est sanctionné pénalement. En outre, les projets d’arrêtés royaux devraient être soumis dans tous les cas à l’avis 
du Conseil d’Etat et être confirmés ou infirmés par la loi dans un délai de 15 jours à partir de leur entrée en vigueur, 
à l’instar de ce qui est déjà prévu au §10, de l’article 6, de l’avant-projet. 

L'article 4 §1, deuxième alinéa, prévoit également que les gouverneurs et les bourgmestres peuvent prendre des 
mesures renforcées si les circonstances locales l'exigent. Il est prévu que les violations de ces mesures puissent 
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être incriminées et sanctionnées. Or, la Constitution ne prévoit que la délégation au Roi22. En tout état de cause, 
le CSJ est d'avis que les mesures prises par les autorités locales ne peuvent affecter le fonctionnement de l’Ordre 
judiciaire.

Art. 4. § 2. Les mesures visées au paragraphe 1er sont nécessaires, adéquates et proportionnelles à l’objectif poursuivi.

Pour le CSJ, le terme « sont » doit être remplacé par « doivent être ».

Art. 4. § 3. Dès l’adoption de ces arrêtés, le ministre communique au Président de la Chambre des représentants les 
avis des organes visés au paragraphe 1er, alinéa 1er, sur la base desquels lesdits arrêtés ont été adoptés.

Le CSJ estime que ces avis devront être rendus publics afin que les citoyens puissent en prendre pleinement 
connaissance. 

Art. 5. § 1er. Les mesures visées à l’article 4, § 1er, alinéa 1er, qui peuvent être combinées entre elles, visent (...) :

Le CSJ rappelle qu’à l'occasion de la mise en application des mesures prévues par l'avant-projet, il est essentiel 
que soient respectés les droits fondamentaux de chacun de nos citoyens. Une mise en balance des intérêts et un 
test de proportionnalité devront systématiquement être effectués.

Art. 5. § 1er f. la fixation de conditions d’organisation du travail, sous réserve des mesures prises en application de 
l’article 4 de la loi du 4 août 1996 relative au bien-être des travailleurs lors de l'exécution de leur travail ;

La crise sanitaire liée à la pandémie de coronavirus a notamment généralisé le télétravail et renforcé l’utilisation 
d’outils numériques. Le CSJ rappelle, qu’au sein de l’Ordre judiciaire, à l’heure actuelle il n’existe pas de dossier 
électronique dans l’ensemble des juridictions. 

Certaines améliorations pourraient être envisagées pour faciliter le travail de l’Ordre judiciaire, particulièrement 
en période de crise sanitaire, comme la mise en place d’un système sécurisé de signature électronique pour les 
actes de procédure et les jugements. Face aux conséquences de la pandémie de la COVID-19 sur le 
fonctionnement de la Justice, le CSJ a déjà recommandé au Gouvernement de mettre à disposition de l’ensemble 
des acteurs judicaires (magistrats, personnel administratif, avocats, etc.) des outils informatiques performants 
leur permettant de réaliser au mieux leurs tâches quotidiennes23 24 . 

                                                                       
22

Art.  de la Constitution : « Tous les pouvoirs émanent de la Nation. Ils sont exercés de la manière établie par la Constitution. »
Art.  de la Constitution : « Au Roi appartient le pouvoir exécutif fédéral, tel qu’il est réglé par la Constitution. »
Art.  de la Constitution : « Le Roi fait les règlements et arrêtés nécessaires pour l’exécution des lois, sans pouvoir jamais ni suspendre les lois elles-mêmes, ni dispenser de leur 

exécution. »
https://www.senate.be/doc/ _CONSTITUTION.pdf
23 Voir également, le Mémorandum pour un meilleur fonctionnement de la justice en cinq points proposé par le CSJ. 
Disponible sur : http://www.csj.be/fr/news/memorandum-pour-un-meilleur-fonctionnement-de-la-justice-en-cinq-points
24 https://csj.be/admin/storage/hrj/ -note-caer-ar-pouvoir-speciaux-def.pdf
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A l’estime du CSJ, il n’appartient pas au ministre de l’Intérieur de régler le fonctionnement de l’Ordre judiciaire 
par arrêté ministériel. 

Art. 5. § 1er g. la détermination des commerces, entreprises et services des secteurs privés et publics nécessaires à la 
protection des intérêts vitaux de la Nation ou aux besoins essentiels de la population, qui doivent, à ce titre, poursuivre 
tout ou partie de leurs activités ;

Le CSJ rappelle que la Justice constitue l’un des trois pouvoirs de l’Etat, chaque pouvoir contrôlant et limitant les 
autres pouvoirs. En cela, la Justice est sans aucun doute un service nécessaire à la protection des intérêts vitaux 
de la Nation. Pour le CSJ, il est inenvisageable que le ministre de l’Intérieur ait la possibilité de qualifier la Justice, 
même en partie, de service essentiel ou non-essentiel. Il ne se conçoit donc pas que le pouvoir judiciaire puisse 
être mis à l’arrêt ou au ralenti, en tout ou en partie, car il veille à la protection des intérêts vitaux du pays et répond 
aux besoins essentiels de la population.

Par conséquent, la loi devrait définir précisément ce qu’elle entend par la « protection des intérêts vitaux de la 
Nation » et par « besoins essentiels de la population », afin d’éviter toute appréciation arbitraire, et préciser que
la Justice dans son ensemble relève de ces notions.

. . . Non-respect des mesures et sanctions

Art. 7. § 1. Le refus ou la négligence de se conformer aux mesures ordonnées en application des articles 4 et 5 sera 
puni d'un emprisonnement de huit jours à trois mois et d'une amende de vingt-six à cinq cents euros, ou d'une de ces 
peines seulement.

Le CSJ se réjouit du choix de réserver la poursuite et le jugement des infractions aux mesures de police 
administrative à l’Ordre judiciaire et d’écarter l’option des sanctions administratives.

Le CSJ constate que les peines prévues dans l’avant-projet sont identiques aux peines prévues dans la loi du 15 
mai 2007 relative à la sécurité civile25. Au-delà d’une copie de dispositions déjà existantes, il aurait été plus 
opportun d’envisager de nouvelles peines puisque l’avant-projet vise expressément de nouvelles infractions. 

Le CSJ rappelle qu’une peine doit être modérée, proportionnelle et pouvoir être suffisamment individualisée par 
le juge, en fonction des circonstances du cas d’espèce et de la situation du justiciable. A ce titre, une amende de 
26 euros représente déjà un montant très important pour de nombreux justiciables condamnés.  

En effet, les 26 euros d’amende doivent être multipliés par un coefficient de 8 (décimes additionnels) soit un total 
de 208 euros.

                                                                       
25 Loi  mai  relative à la sécurité civile.
https://www.ejustice.just.fgov.be/cgi_loi/change_lg_ .pl?language=fr&nm= &la=F
« Art. . Le refus ou la négligence de se conformer aux mesures ordonnées en application de l'article , § er et  sera puni, en temps de paix, d'un emprisonnement de huit jours trois 
mois et d'une amende de vingt-six à cinq cents euros, ou d'une de ces peines seulement. »
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Auxquels viennent s’ajouter :
+ 200 euros de contribution obligatoire au Fonds d’aide aux victimes d’actes intentionnels de violence et aux 
sauveteurs occasionnels ;
+ 50 euros de frais administratifs ;
+ entre 25 euros et 35 euros de frais de citation ;
+ 20 euros de contribution au Fonds budgétaire relatif à l'aide juridique de deuxième ligne.
__________________________________________________________________________

Soit un total de plus de 500 euros pour le montant plancher de l’amende (sans sursis) prévue dans l’avant-projet, 
sans compter la peine d’emprisonnement subsidiaire qui s’attache obligatoirement à toute peine d’amende et à 
laquelle s’expose le condamné en cas de non-paiement de celle-ci26. 

Le CSJ tient à souligner que, même en cas de sursis total ou partiel accordé à la peine d’amende, l’ensemble de 
frais de Justice s’élève à près de 300 euros. Par ailleurs, si le prévenu bénéficie d’une suspension du prononcé, des 
frais de Justice restent dus (frais de citation et forfait administratif).

Le CSJ est d’avis que l’avant-projet pourrait prévoir que le montant minimum de la peine d’amende soit inférieur 
à 26 euros. A titre d’illustration, une amende minimum de 10 euros permettrait de limiter les montant des frais
mis à charge du justiciable qui serait condamné dès lors qu’elle est inférieure à 25 euros.

Art. 7. §2. Sans préjudice des articles 137 et 138 du Code d’instruction criminelle, le tribunal de police connaît des 
infractions visées à l’alinéa 1er, à l’exception des infractions qui sont constatées par l’inspection du travail. Ces 
dernières sont jugées par le tribunal correctionnel.

Sur le plan organisationnel, le CSJ relève que le contentieux lié au non-respect de mesures édictées en situation 
d’urgence épidémique risque d’être important. L’hypothèse selon laquelle les juridictions, faute de moyens, ne 
seraient plus en mesure d’absorber les dossiers entrants est réaliste. Les moyens matériels, financiers et humains 
nécessaires à la gestion de ce type de contentieux doivent être mis à la disposition de l’Ordre judiciaire. Le CSJ 
rappelle aussi que la poursuite d'infractions liées à la lutte contre une épidémie ne peut se faire au détriment 
d'autres contentieux relevant des juridictions répressives.  

A titre d’illustration, depuis le début de l’application des mesures de lutte contre la propagation de la COVID-19 
en mars 2020 jusqu'au 7 mars 2021, des infractions à ces mesures ont été enregistrées à charge de 200.615 
contrevenants, plus précisément : 

177.355 contrevenants impliqués dans des dossiers correctionnels ;
21.805 mineurs impliqués dans des dossiers jeunesse ;
1.455 contrevenants impliqués dans des dossiers relevant de la compétence des auditorats du travail27.

                                                                       
26 Article  du Code pénal : « A défaut de payement dans le délai de deux mois à dater de l'arrêt ou du jugement, s'il est contradictoire, ou de sa signification, s'il est par défaut, l'amende 

pourra être remplacée par un emprisonnement dont la durée sera fixée par le jugement ou l'arrêt de condamnation, et qui n'excédera pas six mois pour les condamnés à raison de crime, 
trois mois pour les condamnés à raison de délit, et trois jours pour les condamnés à raison de contravention. Les condamnés soumis à l'emprisonnement subsidiaire pourront être retenus 
dans la maison où ils ont subi la peine principale. S'il n'a été prononcé qu'une amende, l'emprisonnement à subir, à défaut de payement, est assimilé à l'emprisonnement correctionnel 
ou de police, selon le caractère de la condamnation. »

27 Source Ministère public : https://www.om-mp.be/fr/communiques/communique-presse-coronavirus-cap- -suspects-ete-franchi
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Enfin, le CSJ constate, que l’avant-projet ne prévoit aucune disposition spécifique de faits qualifiés infractions 
commis par les mineurs. Le CSJ invite à une réflexion plus approfondie sur le sujet.

. . . Protection des données à caractère personnel

Dans le délai qui lui est imparti et dans la limite de ses compétences, le CSJ est préoccupé par les différentes 
dispositions relatives à la protection des données à caractère personnel contenues à l’article 6 de cet avant-projet. 
Le CSJ relève : 

Que, suivant l’exposé des motifs, conformément à l’article 6.3 du Règlement général sur la protection des 
données28, lu en combinaison avec l’article 22 de la Constitution29 et l’article 8 de la Convention européenne 
des droits de l’homme30, une norme juridique formelle (loi, décret ou ordonnance) doit énoncer « les 
éléments essentiels » des traitements des données à caractère personnel qu’entend effectuer l’autorité 
publique ; cette énonciation doit, en outre, répondre aux exigences de prévisibilité et de précision.

Après avoir, dans l’exposé des motifs, énuméré « les éléments essentiels » qui doivent être décrits dans la loi 
avec précision, l’avant-projet fait une distinction entre « les éléments les plus essentiels » et « les éléments 
essentiels », pour transformer « les éléments essentiels » en « détails et modalités », de sorte que « les 
éléments essentiels » ne doivent pas être définis par le législateur, mais peuvent être précisés par le pouvoir 
exécutif, en méconnaissance des dispositions précitées.

Dans un Etat de droit, le législateur doit, dans le cadre d’un débat démocratique, permettre au citoyen de 
savoir quelles données à caractère personnel seront récoltées, quel traitement elles vont subir, qui les 
traitera, pour qui et dans quel but et ce, de manière à pouvoir apprécier la nécessité d’un tel traitement au 
regard du but poursuivi et de contrôler la légitimité du but poursuivi sous peine de générer un contentieux 
important. 

Il en est d’autant plus ainsi lorsque le traitement de ces données permet d’établir un profil de chaque citoyen 
par le biais notamment de l’autorisation d’accès de l’administration à toute banque de données existantes, 
instituées à des fins qui sont sans rapport avec une situation d’urgence pandémique.

Qu’en ce qui concerne les données à caractères personnel, chaque citoyen devrait être informé de ce qui est 
susceptible d'être utilisé et disposer ainsi de la possibilité d’introduire des recours. Le citoyen doit pouvoir 
exercer son droit de rectification et de suppression propre au droit à la protection des données.

Qu’une concentration excessive du pouvoir par le pouvoir exécutif au détriment du pouvoir législatif nuirait 
au fonctionnement démocratique de notre société. 

                                                                       
28 Relatif à la licéité du traitement.
29 Article  de la Constitution : « Chacun a droit au respect de sa vie privée et familiale, sauf dans les cas et conditions fixés par la loi. La loi, le décret ou la règle visée à l’article  

garantissent la protection de ce droit. »
30 Relatif au droit au respect de la vie privée et familiale.
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Le CSJ rappelle que, même en temps de crise sanitaire, la protection du droit à la vie privée à l’instar du droit au 
procès équitable et des principes généraux du droit doit être pleinement garantie. Les rôles de conseil et de 
surveillance de ces droits fondamentaux qui sont notamment exercés par des autorités publiques indépendantes 
et spécialisées doivent être « non pas théoriques ou illusoires, mais concrets et effectifs »31.  La consultation pour 
avis d’autorités publiques indépendantes ne doit donc jamais être réalisée uniquement pour la forme.

Enfin, le CSJ constate que l’avant-projet de loi ne prévoit pas de disposition qui permette d’incriminer le non-
respect de l’article 6 alors que des incriminations sont prévues pour la méconnaissance des articles 4 et 5.

                                                                       
31 Cour. Eur. D.H., Affaire Airey c. Irlande, Requête n° / , § ,  octobre .
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. CONCLUSIONS

En l’état, le CSJ ne peut émettre un avis favorable sur cet avant-projet. A l’estime du CSJ :

1. Une période de crise doit s’accompagner d’un renforcement des droits du justiciable afin que les mesures 
prises au nom de la lutte contre la pandémie puissent être contestées et contrôlées par un juge indépendant 
et impartial ;

2. Cet avant-projet peut générer de nouveaux types de contentieux lié au non-respect de mesures édictées en 
situation d’urgence épidémique. L’hypothèse selon laquelle les juridictions et le ministère public, faute de 
moyens, ne seraient plus en mesure d’absorber les dossiers entrants est réaliste ;

3. Il n’appartient pas au ministre de l’Intérieur de régler le fonctionnement de l’Ordre judiciaire par arrêté 
ministériel ;

4. Il aurait été plus opportun d’envisager de nouvelles peines puisque l’avant-projet vise expressément de 
nouvelles infractions. Une peine doit être modérée, proportionnelle et pouvoir être suffisamment 
individualisée par le juge, en fonction des circonstances du cas d’espèce et de la situation du justiciable. Le 
minimum de la peine d’amende devrait être réduit à 10 euros au lieu de 26 euros.

5. Les différentes dispositions relatives à la protection des données à caractère personnel doivent être revues.

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1897/001DOC 55448

Rue de la Croix de Fer ,  Bruxelles • Ijzerenkruisstraat ,  Brussel • +      • info@csj.be / info@hrj.be • @hrjcsj • csj.be / hrj.be

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



4491897/001DOC 55

ADVIES
VOORONTWERP VAN WET BETREFFENDE DE 
MAATREGELEN VAN BESTUURLIJKE POLITIE 
TIJDENS EEN EPIDEMISCHE NOODSITUATIE 
GOEDGEKEURD DOOR DE ALGEMENE 
VERGADERING VAN DE HOGE RAAD VOOR DE 
JUSTITIE OP  MAART
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Advies

Voorontwerp van wet betreffende de maatregelen van bestuurlijke politie tijdens een 
epidemische noodsituatie
goedgekeurd door de algemene vergadering van de Hoge Raad voor de Justitie op  maart 

Er bestaat ook een Franse versie van dit advies (origineel).
Il existe aussi une version française du présent avis (original).

U kan dit document raadplegen of downloaden op de website van de Hoge Raad voor de Justitie.
www.hrj.be
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. INLEIDING

. . CONTEXT 

De Kamercommissie Binnenlandse Zaken heeft op vrijdag  maart  een voorontwerp van wet betreffende 
de maatregelen van bestuurlijke politie tijdens een epidemische noodsituatie (verder ‘voorontwerp’ genoemd) 
gestuurd naar de Hoge Raad voor de Justitie (HRJ) die een advies ter zake moet uitbrengen.  Het advies werd 
oorspronkelijk gevraagd tegen  maart maar de termijn werd verlengd tot  maart .  

Het voorstel telt tien artikelen en bevat verschillende maatregelen bij epidemische noodsituaties. Die bepalingen 
kunnen aanzienlijke gevolgen hebben voor de grondrechten van de burgers die zowel op nationaal als op 
internationaal niveau worden gewaarborgd. 

Het is onmogelijk al die bepalingen en hun mogelijke gevolgen binnen een dergelijke tijdspanne volledig en 
grondig te bestuderen. De HRJ is van mening dat alle bepalingen die aan grondrechten raken aandachtig moeten 
worden bestudeerd. A fortiori bij inmengingen in die rechten in crisistijden en wanneer de kans reëel is dat een 
groot aantal zaken zullen worden ingesteld bij de rechtscolleges van de rechterlijke orde.  

Wanneer maatregelen voor epidemische noodsituaties worden overwogen, lijkt het trouwens logisch dat de 
maatregelen die reeds werden genomen, meer bepaald tijdens de huidige pandemie, eerst worden geëvalueerd. 
Het is daarom beter om een dergelijk voorontwerp grondig en niet overhaast te bestuderen nadat een volledige 
balans van de situatie werd opgemaakt.  

De HRJ zal zich in dit stadium uitspreken over de grote lijnen van dit voorontwerp. Het advies steunt op artikel 
bis , § , van het Gerechtelijk Wetboek dat bepaalt dat de Verenigde advies- en onderzoekscommissie 

(VAOC) adviezen en voorstellen voorbereidt over:

. de algemene werking van de rechterlijke orde;

. de wetsvoorstellen en -ontwerpen die een weerslag hebben op de algemene werking van de rechterlijke 
orde;

. de aanwending van de beschikbare middelen.

Het voorontwerp dat in dit advies wordt besproken, wil een wettelijke basis invoeren voor maatregelen van 
bestuurlijke politie die strafrechtelijk gesanctioneerd worden en voor de verwerking van persoonsgegevens. 
Hoewel die maatregelen van bestuurlijke politie op het eerste gezicht algemeen zijn en niet specifiek betrekking 
hebben op de werking van de rechterlijke orde, wil de HRJ enkele opmerkingen over de behoorlijke 
rechtsbedeling formuleren. 

Dergelijke maatregelen van bestuurlijke politie vereisen immers bijzondere aandacht om te voorkomen dat ze 
gevolgen hebben voor de goede werking van de rechterlijke orde (bijvoorbeeld: de arbeidsorganisatie (zie art.  
§ , f); de beperking van verplaatsingen en dus van de mogelijkheid voor rechtzoekenden om aanwezig te zijn op 
de zittingen (zie art.  § , e) inclusief rechtzoekenden die uit het buitenland komen (zie art. , § , a); de 
maatregelen die een impact kunnen hebben op de vrije toegang, de openbaarheid van de zittingen of de toegang 
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tot de griffies (zie art.  § , h), maar ook het onvermogen voor de rechterlijke entiteiten om de nieuwe geschillen 
te verwerken omdat er te weinig personele en materiële middelen zijn, enz.). De HRJ stelt ook vast dat de tekst 
over de maatregelen van het voorontwerp soms heel algemeen en weinig nauwkeurig is.

. . VORIGE ADVIEZEN EN LOPENDE AUDIT

. . . Vorige adviezen

Sinds het begin van de gezondheidscrisis heeft de federale uitvoerende macht meerdere 
bijzonderemachtenbesluiten inzake justitie opgesteld1. De VAOC heeft twee nota’s ter zake opgesteld. De nota’s 
zijn beschikbaar op de website van de HRJ:

Nota van de Verenigde advies- en onderzoekscommissie (VAOC) over het ontwerp van 
bijzonderemachtenbesluit met betrekking tot de administratieve en burgerlijke procedures2

Nota - Ontwerp van wetsvoorstel “Koninklijk Besluit nr. … houdende diverse bepalingen inzake justitie in het 
kader van de strijd tegen de verspreiding van het coronavirus COVID-  (II)”3

Er moet grondig worden nagedacht over acties die rechtstreeks of onrechtstreeks betrekking hebben op Justitie.  
Daartoe heeft de HRJ de regering uitgenodigd om in het kader van de maatregelen in de strijd tegen de 
coronapandemie, systematisch:

Bij elke maatregel die ze overweegt een belangenafweging te maken.

De continuïteit van de dienstverlening van de rechterlijke orde te garanderen, zelfs indien de 
gezondheidscrisis langer blijkt te duren dan oorspronkelijk verwacht.

In het bijzonder aandacht te besteden aan de situatie van de rechtzoekenden. In het bijzonder zij die zich zelf 
moeten verdedigen, vooral voor de arbeidsgerechten, de familiegerechten, de vredegerechten of de 
politierechtbanken. Het is voor hen nog moeilijker om zich te verdedigen in een schriftelijke procedure dan 
dat ze mondeling hun verhaal zouden kunnen doen op een rechtszitting.

Rekening te houden met de algemene werking van de rechterlijke orde (inclusief de magistraten van de zetel 
en het Openbaar Ministerie, alsook het personeel van de griffies, de parketten en de auditoraten).

                                                                       
1 Met name: 
•  APRIL  - Koninklijk besluit nr.  met betrekking tot de verlenging van de verjaringstermijnen en de andere termijnen om in rechte te treden, alsmede de verlenging van de 

termijnen van de rechtspleging en de schriftelijke behandeling voor de hoven en rechtbanken. B.S.,  april , p. .
•  APRIL . - Koninklijk besluit nr.  houdende diverse bepalingen inzake strafprocedure en uitvoering van straffen en maatregelen in het kader van de strijd tegen de verspreiding 

van het coronavirus COVID- . B.S.,  april , p. .
•  APRIL . - Koninklijk besluit tot verlenging van de maatregelen genomen bij het koninklijk besluit nr.  van  april  met betrekking tot de verlenging van de

verjaringstermijnen en de andere termijnen om in rechte te treden, alsmede de verlenging van de termijnen van de rechtspleging en de schriftelijke behandeling voor de hoven en 
rechtbanken. B.S.,  april , p. .

•  april . - Wet houdende diverse bepalingen inzake justitie en het notariaat in het kader van de strijd tegen de verspreiding van het coronavirus COVID-  ( ). B.S.,  april , 
p. .

2 Die nota van de Verenigde advies- en onderzoekscommissie is bereikbaar via de link: https://csj.be/admin/storage/hrj/ -note-caer-ar-pouvoir-speciaux-def.pdf
3 Die nota van de heren Jean Bourtembourg - voorzitter van de Verenigde advies- en onderzoekscommissie en Christian Denoyelle - voorzitter van de Nederlandstalige advies- en 

onderzoekscommissie is bereikbaar via de link: https://hrj.be/admin/storage/hrj/ -nota-covid- -ii.pdf
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Rekening te houden met de gezondheidssituatie bij de rechterlijke orde. De magistraten en het personeel 
van de griffies, de parketten en de auditoraten zijn immers ook getroffen (ziektes, quarantaines).

. . . Audit COVID-

De HRJ herinnert eraan dat hij op  juni  een omvangrijke audit is opgestart naar de manier waarop de 
rechtbanken en de parketten van eerste aanleg de COVID- -crisis hebben aangepakt.

Die audit onderzoekt:

Of de rechtbanken en de parketten van eerste aanleg tijdens de COVID- -crisis de continuïteit van de 
dienstverlening hebben kunnen garanderen met voldoende aandacht voor de rechten van de rechtzoekende, 
alsook voor de veiligheid en gezondheid van hun eigen medewerkers en de rechtzoekende.

Of de rechtbanken en de parketten van eerste aanleg de nodige middelen en bevoegdheden hadden om 
tijdens de COVID- -crisis, of bij gelijkaardige crisissen in de toekomst, de continuïteit van de 
dienstverlening te garanderen met voldoende aandacht voor de rechten van de rechtzoekenden en voor de 
veiligheid van hun eigen medewerkers en de rechtzoekenden. 

Hoe de rechtbanken en de parketten van eerste aanleg zich moeten voorbereiden om in de toekomst de 
continuïteit van de dienstverlening te garanderen bij gelijkaardige crisissen. 

Dankzij die audit zal de HRJ een algemeen beeld hebben van de manier waarop de crisis werd beheerd en van de 
eventuele verbeterpunten.  In principe zal een verslag met de vaststellingen en aanbevelingen van de HRJ voor 
het einde van de maand juni  worden gepubliceerd. Het zal een solide basis vormen voor elke reflectie over 
de werking van de rechterlijke orde in een pandemiesituatie.
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. ALGEMENE OPMERKINGEN

In het kader van dit advies verwijst de HRJ naar een aantal algemene rechtsbeginselen en meerdere arresten van 
het Europees Hof voor de rechten van de mens.  Het voorontwerp bepaalt immers dat ruimere prerogatieven en 
actiemiddelen aan de uitvoerende macht kunnen worden toegewezen. Daardoor stijgt de kans op inmenging in 
de grondrechten van de rechtzoekenden. 

. . DE SCHEIDING DER MACHTEN

De scheiding der machten “heeft tot doel de uitoefening van de macht te beperken zodat elk van de organen van de 
Staat slechts een deel van de soevereiniteit kan uitoefenen, zodat geen enkel orgaan, afzonderlijk genomen, er de 
totaliteit van bezit en steeds de medewerking van de andere organen vereist is.” (eigen vertaling)4

Dit beginsel streeft een evenwicht na tussen de verschillende staatsmachten. De scheiding der machten betekent 
dus dat enkel de macht waaraan een welbepaald deel van de staatsfuncties werd toevertrouwd, die functies kan 
uitoefenen, met uitsluiting van de andere machten.5

. . HET ALGEMEEN RECHTSBEGINSEL VAN BEHOORLIJK BESTUUR

Het rechtsbeginsel van behoorlijk bestuur volgt uit de aard zelf van het bestuurlijk beleid. Dit gebeurt binnen het 
kader en op de wijze bij wet bepaald. In talrijke gevallen kent de wet het bestuur een min of meer ruime 
beoordelingsbevoegdheid toe. Dat houdt in dat het bestuur de meest gepaste maatregel kan kiezen om, in elk 
concreet geval, het door de wet beoogde doel te bereiken of dat het bestuur vrij kan beslissen op welke manier 
die maatregel moet worden uitgevoerd.  

De uitoefening van die beoordelingsbevoegdheid, die conform de wet discretionair kan zijn, kan de 
rechtsbescherming van particulieren aantasten. De rechter moet een eventuele machtsoverschrijding bij de 
uitoefening van de beoordelingsbevoegdheid door de administratieve overheid kunnen beteugelen6.  Dit zijn 
criteria van behoorlijk bestuur: 

Het rechtszekerheidsbeginsel dat zich met name vertaalt in het vertrouwensbeginsel.
De verplichting om bestuurshandelingen te motiveren. 
De legaliteitsplicht wat het nagestreefde doel betreft.  
De zorgvuldigheidsplicht die inhoudt dat elke administratieve beslissing zorgvuldig en nauwkeurig wordt 
voorbereid. 
En de verplichting zich te schikken naar het redelijkheids- en evenredigheidsbeginsel (eigen vertaling)7.

                                                                       
4 J. DABIN, Doctrine générale de l’Etat, Bruxelles, , pp. ,  en , aangehaald door MARCHAL, P., Principes généraux du droit, Brussel, Larcier, .
5 Cass.,  september , Pas., , nr. , concl. eerste  adv. gen. J.-Fr. LECLERCQ ; J.T., , p. ; R.C.J.B., , p.  e.v., noot S. VAN DROOGHENBROECK, aangehaald door 

MARCHAL, Principes généraux du droit, Brussel, Larcier, , p.  
6 P. MARCHAL, op. cit., p.
7 P. MARCHAL, op. cit., p.
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. . ALGEMEEN LEGALITEITSBEGINSEL VAN DE INCRIMINATIES

Het legaliteitsbeginsel van de incriminaties8 staat meer bepaald in de artikelen , tweede lid, en  van de 
Grondwet9, in artikel  van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens10, alsook in artikel  van het 
Internationaal Verdrag inzake Burgerrechten en Politieke Rechten11. 

Conform dit beginsel moet de wetgevende macht duidelijk vastleggen in welk geval en onder welke vorm 
strafrechtelijke vervolging mogelijk is. De wetgever mag de bijzondere eisen van nauwkeurigheid, duidelijkheid 
en voorspelbaarheid waaraan de strafwetten moeten voldoen, niet miskennen12.  Conform de Grondwet en de 
internationale verdragen die België heeft gesloten, moet de strafwet zo worden verwoord dat iedereen weet of 
het gedrag dat hij op een bepaald moment vertoont, strafbaar is of niet13.

Het legaliteitsbeginsel in het strafrecht gaat niet zover dat de wetgever verplicht is elk aspect van de incriminatie 
zelf te regelen. Een delegatie aan de Koning is mogelijk14. Ze druist niet in tegen het legaliteitsbeginsel in het 
strafrecht op voorwaarde dat die machtiging voldoende nauwkeurig wordt bepaald en betrekking heeft op de 
uitvoering van maatregelen waarvan de wetgever de essentiële elementen vooraf heeft bepaald. De Grondwet 
voorziet echter niet in een bepaling die een delegatie van de wetgever aan een minister of een subdelegatie van 
de Koning aan een minister mogelijk maakt.

. . EUROPEES VERDRAG VOOR DE RECHTEN VAN DE MENS EN RECHTSPRAAK VAN 
HET EUROPEES HOF VOOR DE RECHTEN VAN DE MENS

Artikel  van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens bekrachtigt het ‘recht op een eerlijk proces’.  
Artikel  omvat trouwens zowel procedurele (met name eerlijkheid, openbaarheid, redelijke termijn) als 
institutionele eisen (met name onafhankelijkheid en onpartijdigheid)..

Het recht op een eerlijk proces is een wezenlijk onderdeel van de rechtsstaat. De eerbiediging van dat recht is een 
van de belangrijkste kenmerken van de rechtsstaat15.  Volgens het Europees Hof voor de Rechten van de Mens, 
is de garantie van een eerlijk proces “een van de grondbeginselen van elke democratische maatschappij in de zin 
van het Verdrag”.16 Die bepaling is zo belangrijk in een rechtsstaat dat een afwijking op artikel  van het Verdrag 
niet kan worden toegelaten, zelfs niet in crisistijden.17 Voor de andere artikelen waarvan mag worden afgeweken, 
bepaalt artikel  van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens dat een dergelijke afwijking mag 

                                                                       
8 “Nullum crimen, nulla poena sine lege” (geen delict, geen straf, zonder voorafgaande strafbepaling).
9 https://www.senate.be/doc/const_nl.html
10 https://www.echr.coe.int/documents/convention_nld.pdf
11 http://www.ejustice.just.fgov.be/cgi_loi/change_lg.pl?language=nl&la=N&cn= &table_name=wet
12 Grondwettelijk Hof, Arrest nr. /  van  oktober . 
https://www.const-court.be/public/n/ / - n.pdf

13 Grondwettelijk Hof, Arrest nr. /  van  oktober . 
https://www.const-court.be/public/n/ / - n.pdf

14

Art.  van de Grondwet: “Alle machten gaan uit van de Natie. Zij worden uitgeoefend op de wijze bij de Grondwet bepaald .”
Art.  van de Grondwet: “De federale uitvoerende macht, zoals zij door de Grondwet is geregeld, berust bij de Koning .”
Art.  van de Grondwet: “De Koning maakt de verordeningen en neemt de besluiten die voor de uitvoering van de wetten nodig zijn, zonder ooit de wetten zelf te mogen schorsen of 

vrijstelling van hun uitvoering te mogen verlenen .”
https://www.senate.be/doc/const_nl.html
15 M.A. BEERNAERT, F. KRENC, Le droit à un procès équitable dans la jurisprudence de la cour européenne des droits de l'Homme, Brussel, Antémis, , p. .
16 Eur. Hof R.M., Zaak Campbell v. Verenigd Koninkrijk, nr. / , § ,  maart .
https://hudoc.echr.coe.int/fre#{% itemid% :[% - % ]}
17 R. ERGEC, Les droits de l’homme à l’épreuve des circonstances exceptionnelles – Etude sur l’article  de la Convention européenne des droits de l’homme, Bruylant, Brussel, , pp.

-
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gebeuren: “mits deze maatregelen niet verder gaan dan de toestand vereist en niet in strijd zijn met andere 
verplichtingen welke voortvloeien uit het internationale recht .”

Een gezondheidscrisis kan dus geen voorwendsel zijn om het recht op een eerlijk proces terug te schroeven en de 
behoorlijke rechtsbedeling te hinderen. Er kan zelfs worden aangevoerd dat een crisisperiode gepaard moet gaan 
met een versterking van de rechten van de rechtzoekenden zodat de maatregelen die worden genomen in naam 
van de strijd tegen de pandemie kunnen worden betwist en getoetst door een onafhankelijke en onpartijdige 
rechter.18 Een pandemiewet zonder waarborgen voor de continuïteit van de dienstverlening van Justitie en voor 
de rechten van de rechtzoekenden zou gevaarlijk zijn voor de rechtsstaat. 

In een arrest (Grote Kamer)19, stipt het Europees Hof voor de rechten van de mens trouwens aan:  “(Dat) het in 
moeilijke tijden van essentieel belang is dat de verdragsluitende partijen 20 blijk geven van hun engagement voor 
de mensenrechten en de rechtsstaat voorrang geven door onder meer de naleving te waarborgen van de in artikel 

 van het Verdrag geboden minimumgaranties (...) Bezorgdheden van algemeen belang kunnen geen 
maatregelen rechtvaardigen die afbreuk doen aan de wezenlijke inhoud van de rechten van verdediging van een 
verzoeker.”

. . ONTSTAAN VAN NIEUWE GESCHILLEN

Zonder de gegrondheid te betwisten van de doelstellingen die dit voorontwerp nastreeft, wijst de HRJ erop dat 
het tot nieuwe soorten geschillen kan leiden:

. Het voorontwerp wil met maatregelen van bestuurlijke politie afwijken van rechten en vrijheden die in de 
Grondwet en internationale verdragen staan21. Het is realistisch te veronderstellen dat beroepen tot 
vernietiging bij het Grondwettelijk Hof zullen worden ingesteld tegen de bepalingen van dit voorontwerp of 
dat prejudiciële vragen worden voorgelegd aan dit Hof naar aanleiding van vorderingen bij de hoven en 
rechtbanken.   

. Het risico bestaat dat de beoordeling van de noodsituatie die wordt ingeroepen om maatregelen van 
bestuurlijke politie te rechtvaardigen, tot talrijke debatten bij de hoven en rechtbanken van de rechterlijke 
orde leidt en een bron van rechtsonzekerheid vormt.  Bovendien kunnen burgers vorderingen tot vergoeding 
van hun schade instellen bij de hoven en rechtbanken of, in kort geding, de opschorting of intrekking vragen 
van de maatregelen van bestuurlijke politie die hun subjectieve rechten aantasten.   

. Er kunnen ook geschillen worden ingesteld betreffende de duur van de genomen maatregelen.  De 
tijdelijkheid van de maatregelen is voor sommige burgers essentieel, meer bepaald voor het naleven van de 
maatregelen. 

Justitie moet dus voldoende middelen krijgen om die nieuwe geschillen tijdig te behandelen. 

                                                                       
18 M. A. BEERNAERT, F.  KRENC, op. cit., , p. .
19 Eur. Hof R.M., Zaak Ibrahim en anderen v. Verenigd Koninkrijk,, verzoekschriften nrs. / , / , /  en / ,  september .
https://hudoc.echr.coe.int/fre#{% fulltext% :[% ibrahim% ],% documentcollectionid % :[% GRANDCHAMBER% ,% CHAMBER% ],% itemid% :[% -

% ]}
20 België heeft het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens geratificeerd in .
21 Meer bepaald het Internationaal Verdrag inzake Burgerrechten en Politieke Rechten (IVBPR) en het Internationaal Verdrag inzake economische, sociale en culturele rechten (IVESCR).
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. SPECIFIEKE OPMERKINGEN

. . ANALYSE VAN DE VERSCHILLENDE ARTIKELEN VAN HET VOORONTWERP  

Gelet op de termijn, beperkt dit advies zich tot de artikelen , , ,  en  van het voorontwerp. De HRJ beseft 
evenwel heel goed dat ook de andere bepalingen grondig zouden moeten worden bestudeerd.  

. . . Overheden die bevoegd zijn om de epidemische noodsituatie af te kondigen

Art. . § er. De Koning kondigt de epidemische noodsituatie af voor een bepaalde duur die niet langer mag zijn dan 
drie maanden, bij een in Ministerraad overlegd besluit, na advies van de minister van Volksgezondheid en na een 
risicoanalyse die wordt uitgevoerd door de organen belast met het beoordelen en evalueren van de risico’s in het kader 
van een federale fase bedoeld in paragraaf  en waaruit blijkt dat het om een epidemische noodsituatie gaat (...).

De HRJ is van mening dat het de taak is van het Parlement om de noodtoestand uit te roepen en niet van de 
Koning bij een in Ministerraad overlegd besluit.

. . . Overheden die bevoegd zijn om maatregelen te nemen die een impact zullen hebben op 
de werking van de rechterlijke orde

Art. . § . Na de bekrachtiging van het koninklijk besluit dat de epidemische noodsituatie of de instandhouding 
daarvan afkondigt overeenkomstig artikel , §§  en , neemt de minister van Binnenlandse Zaken bij een in 
Ministerraad overlegd ministerieel besluit de nodige maatregelen van bestuurlijke politie teneinde de gevolgen van 
de epidemische noodsituatie te voorkomen of te beperken, na overleg binnen de bevoegde organen in het kader van 
het crisisbeheer. Wanneer de lokale omstandigheden het vereisen, nemen de gouverneurs en burgemeesters 
maatregelen die strenger zijn ten opzichte van deze genomen door de minister, overeenkomstig diens eventuele 
instructies. Daartoe overleggen ze met de bevoegde federale en deelstatelijke overheden in functie van de beoogde 
maatregel. Indien de hoogdringendheid geen overleg voorafgaand aan het nemen van de maatregel toelaat, 
informeert de betrokken burgemeester of de gouverneur deze bevoegde overheden zo snel mogelijk van de genomen 
maatregel. In elk geval worden de maatregelen beoogd door de burgemeester overlegd met de gouverneur, en worden 
deze beoogd door de gouverneur overlegd met de minister.

De HRJ is van mening dat, aangezien de maatregelen van bestuurlijke politie de grondrechten aantasten en 
invloed kunnen hebben op de werking van de rechterlijke orde (zie voorbeelden onder punt . . hierboven), de 
Koning, bij een in ministerraad overlegd koninklijk besluit, en niet de minister van Binnenlandse Zaken bevoegd 
moet zijn.   Dat is zeker het geval wanneer bij niet-naleving van die maatregelen strafrechtelijke sancties worden 
opgelegd. De ontwerpen van koninklijk besluit zouden bovendien steeds voor advies aan de Raad van State 
moeten worden voorgelegd en bij wet worden bekrachtigd of ontkracht binnen een termijn van  dagen vanaf 
hun inwerkingtreding, zoals bepaald in § , van artikel , van het voorontwerp. 

Artikel  § , tweede lid, bepaalt dat gouverneurs en burgemeesters strengere maatregelen kunnen nemen indien 
de omstandigheden dat vereisen.  Overtredingen van die maatregelen worden zelfs strafrechtelijk beteugeld.  De 
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Grondwet voorziet nochtans enkel een delegatie aan de Koning22.  De HRJ is in elk geval van oordeel dat 
maatregelen van de lokale overheden de werking van de rechterlijke orde niet mogen aantasten.

Art. . § . De maatregelen bedoeld in de eerste paragraaf zijn noodzakelijk, geschikt en in verhouding tot de 
nagestreefde doelstelling.

Voor de HRJ moet de term “zijn” worden vervangen door “moeten zijn”

Art. . § . Zodra deze besluiten werden aangenomen, deelt de minister de adviezen van de organen bedoeld in de 
eerste paragraaf, eerste lid, op basis waarvan de genoemde besluiten werden aangenomen, mee aan de Voorzitter 
van de Kamer van volksvertegenwoordigers.

De HRJ vindt dat die adviezen openbaar moeten worden gemaakt zodat de burgers er kennis van kunnen nemen. 

Art. . § . De in artikel , § , eerste lid, bedoelde maatregelen, die onderling kunnen worden gecombineerd, zijn 
gericht op: (...)

De HRJ herinnert eraan dat de grondrechten van elk van onze burgers absoluut in acht moeten worden genomen 
bij de toepassing van de maatregelen waarin het voorontwerp voorziet. Daarom is een systematische afweging 
van de belangen en een proportionaliteitstoets nodig.

Art. . §  f. het vastleggen van de voorwaarden inzake arbeidsorganisatie, onder voorbehoud van de maatregelen 
genomen in toepassing van artikel  van de wet van  augustus  betreffende het welzijn van de werknemers bij 
de uitvoering van hun werk;

De gezondheidscrisis ten gevolge van het coronavirus heeft met name geleid tot algemeen telewerk en een 
verhoogd gebruik van digitale middelen.  De HRJ wijst erop dat niet alle rechtscolleges van de rechterlijke orde 
vandaag over elektronische dossiers beschikken. 

Er zijn verbeteringen mogelijk die het werk van de rechterlijke orde vergemakkelijken, in het bijzonder bij 
gezondheidscrisissen, zoals de invoering van een beveiligd systeem van elektronische handtekeningen voor 
procedurehandelingen en vonnissen.  Gelet op de gevolgen van de COVID- -pandemie voor de werking van 
justitie, heeft de HRJ de regering reeds geadviseerd performante informaticamiddelen ter beschikking te stellen 
van alle justitie-actoren (magistraten, administratief personeel, advocaten, enz.) zodat ze hun dagelijkse taken 
zo goed mogelijk kunnen uitvoeren.2324  

                                                                       
22

Art.  van de Grondwet: “Alle machten gaan uit van de Natie. Zij worden uitgeoefend op de wijze bij de Grondwet bepaald .”
Art.  van de Grondwet: De federale uitvoerende macht, zoals zij door de Grondwet is geregeld, berust bij de Koning .”
Art.  van de Grondwet: De Koning maakt de verordeningen en neemt de besluiten die voor de uitvoering van de wetten nodig zijn, zonder ooit de wetten zelf te mogen schorsen of 

vrijstelling van hun uitvoering te mogen verlenen .”
https://www.senate.be/doc/const_nl.html
23Zie ook Memorandum voor een betere werking van justitie in  punten van de HRJ. 
Beschikbaar op: http://www.csj.be/nl/nieuws/memorandum-voor-een-betere-werking-van-justitie- -punten 
24 https://csj.be/admin/storage/hrj/ -note-caer-ar-pouvoir-speciaux-def.pdf
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De HRJ is van mening dat het niet aan de minister van Binnenlandse Zaken is om de werking van de rechterlijke 
orde bij ministerieel besluit te regelen. 

Art. . §  g. de bepaling van winkels, bedrijven, overheidsdiensten en private dienstverleningsbedrijven die 
noodzakelijk zijn voor de bescherming van de vitale belangen van de Natie en de essentiële behoeften van de 
bevolking die in die hoedanigheid hun activiteiten geheel of gedeeltelijk moeten verderzetten;

De HRJ herinnert eraan dat Justitie een van de drie staatsmachten is en dat elke macht de andere machten 
controleert en beperkt. Wat dat betreft, leidt het geen twijfel dat Justitie een noodzakelijke dienst is voor de 
bescherming van de vitale belangen van de Natie. Het is voor de HRJ ondenkbaar dat de minister van 
Binnenlandse Zaken de mogelijkheid zou hebben Justitie, zelfs gedeeltelijk, als essentiële of niet-essentiële 
dienst te kwalificeren. Het is bijgevolg onaanvaardbaar dat de rechterlijke macht geheel of gedeeltelijk kan 
worden stilgelegd of vertraagd. Zij is immers noodzakelijk voor de bescherming van de vitale belangen van het 
land en de essentiële behoeften van de bevolking.

De wet zou trouwens duidelijk moeten bepalen wat ze verstaat onder “bescherming van de vitale belangen van 
de Natie” en onder “essentiële behoeften van de bevolking”. Op die manier worden arbitraire beoordelingen 
voorkomen en wordt duidelijk gemaakt dat Justitie in haar geheel onder die begrippen ressorteert.

. . . Niet-naleving van de maatregelen en sancties

Art. . § . Weigering of verzuim zich te gedragen naar de maatregelen die in toepassing van de artikelen  en  zijn 
bevolen, wordt gestraft met een gevangenisstraf van acht dagen tot drie maanden en met een geldboete van 
zesentwintig euro tot vijfhonderd euro, of met één van die straffen alleen.

Het stemt de HRJ tevreden dat de vervolging van en de uitspraak over inbreuken op de maatregelen van 
bestuurlijke politie aan de rechterlijke orde worden toevertrouwd en dat niet werd gekozen voor administratieve 
sancties.

De HRJ stelt vast dat de straffen waarin het voorontwerp voorziet, dezelfde zijn als de straffen die worden 
bepaald in de wet van  mei  betreffende de civiele veiligheid25. In plaats van bestaande bepalingen over te 
nemen, ware het beter geweest nieuwe straffen te bedenken vermits het voorontwerp uitdrukkelijk in nieuwe 
inbreuken voorziet. 

De HRJ wijst erop dat een straf mild, proportioneel moet zijn en de rechter haar in elke zaak voldoende moet 
kunnen afstemmen op de omstandigheden van de zaak en de situatie van de rechtzoekende.  Een boete van  
euro is bijvoorbeeld heel veel geld voor talrijke veroordeelde rechtzoekenden.   

                                                                       
25 Wet van  mei  betreffende de civiele veiligheid.
https://www.ejustice.just.fgov.be/cgi_loi/change_lg.pl?language=nl&la=N&cn= &table_name=wet
"Art. . Weigering of verzuim zich te gedragen naar de maatregelen die in toepassing van de artikelen  en  zijn bevolen, wordt gestraft met een gevangenisstraf van acht dagen tot 
drie maanden en met een geldboete van zesentwintig euro tot vijfhonderd euro, of met één van die straffen alleen .”
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De boete van  euro moet immers worden vermenigvuldigd met een coëfficiënt van  (opdeciemen) wat het 
totaal op  euro  brengt.

Die som wordt nog vermeerderd met:
+  euro - verplichte bijdrage voor het Fonds tot hulp aan slachtoffers van opzettelijke gewelddaden en aan de 
occasionele redders;
+  euro administratieve kosten;
+  tot  euro kosten voor dagvaarding;
+  euro bijdrage voor het Begrotingsfonds voor de juridische tweedelijnsbijstand.
__________________________________________________________________________

Of een totaal van meer dan  euro in geval de minimumboete (zonder uitstel) waarin het voorontwerp voorziet, 
wordt opgelegd. En dan is er nog de vervangende gevangenisstraf waarmee elke geldboete gepaard gaat en 
waaraan de veroordeelde zich blootstelt indien hij de boete niet betaalt26. 

De HRJ beklemtoont dat er, zelfs bij volledig of gedeeltelijk uitstel van de boete, ongeveer  euro 
gerechtskosten moeten worden betaald. En wanneer de verdachte opschorting van de uitspraak krijgt, moet hij 
toch de gerechtskosten (kosten van dagvaarding en administratief forfait) betalen.

De HRJ is van oordeel dat het voorontwerp het minimumbedrag van de boete op minder dan  euro zou kunnen 
vastleggen. Ter illustratie: bij een minimumboete van  euro zouden de kosten ten laste van de veroordeelde 
rechtzoekende worden beperkt vermits ze lager is dan  euro.

Art. . § . Onverminderd de artikelen  en  van het Wetboek van Strafvordering, neemt de politierechtbank 
kennis van de inbreuken bedoeld in het eerste lid, met uitzondering van de inbreuken die door de arbeidsinspectie 
worden vastgesteld. Deze laatste worden door de correctionele rechtbank berecht.

De HRJ wijst op het vermoedelijk hoge aantal geschillen in verband met de niet-naleving van de maatregelen die 
worden opgelegd in een epidemische noodsituatie. De kans is reëel dat de rechtscolleges de inkomende dossiers 
niet zullen kunnen verwerken bij gebrek aan middelen. De materiële, financiële en personele middelen voor het 
beheer van dit soort geschillen moeten ter beschikking worden gesteld van de rechterlijke orde. De HRJ wijst er 
ook op dat de vervolging van inbreuken in het kader van de bestrijding van een epidemie niet ten koste mag gaan 
van andere geschillen waarvoor de strafgerechten bevoegd zijn.  

Zo werden van het begin van de coronamaatregelen in maart  tot  maart  .  overtreders 
geregistreerd. Het gaat meer bepaald over: 

.  verdachten betrokken in correctionele dossiers;
.  minderjarigen betrokken in jeugddossiers;

.  verdachten betrokken in dossiers bij de arbeidsauditoraten27.

                                                                       
26 Artikel  van het Strafwetboek: “Bij gebreke van betaling binnen twee maanden te rekenen van het arrest of van het vonnis, indien het op tegenspraak, of te rekenen van de betekening, 

indien het bij verstek is gewezen, kan de geldboete worden vervangen door gevangenisstraf, waarvan de duur bij het vonnis of het arrest van veroordeling wordt bepaald en die zes 
maanden niet zal te boven gaan voor hen die wegens misdaad, drie maanden voor hen die wegens wanbedrijf, en drie dagen voor hen die wegens overtreding zijn veroordeeld. 
Veroordeelden die aan vervangende gevangenisstraf zijn onderworpen, kunnen in de inrichting worden gehouden waar zij de hoofdstraf hebben ondergaan. Indien alleen geldboete is 
uitgesproken, wordt de gevangenisstraf, te ondergaan bij gebreke van betaling, gelijkgesteld met correctionele gevangenisstraf of met politiegevangenisstraf, al naar de aard van de 
veroordeling .”

27 Bron Openbaar Ministerie: https://www.om-mp.be/nl/communiques/persbericht- -jaar-corona-kaap-van- -verdachten-overschreden
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Tot slot stelt de HRJ vast dat het voorontwerp niet voorziet in een specifieke bepaling voor als misdrijf 
omschreven feiten die minderjarigen begaan. De HRJ nodigt uit om dit onderwerp verder te bestuderen.

. . . Bescherming van persoonsgegevens

De HRJ maakt zich, binnen de toegemeten tijd en de limieten van zijn bevoegdheden, zorgen over de 
verschillende bepalingen betreffende de bescherming van persoonsgegevens van artikel  van het voorontwerp. 
De HRJ merkt het volgende op: 

Volgens de memorie van toelichting moet een formele rechtsnorm (wet, decreet of ordonnantie) 
overeenkomstig artikel .  van de algemene verordening nr. /  betreffende de 
gegevensbescherming28, gelezen in combinatie met artikel  van de Grondwet29 en artikel  van het 
Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens30, ‘de essentiële elementen’ van de door de overheid 
uitgevoerde verwerking vermelden. Die opsomming moet bovendien voldoen aan de vereisten van 
voorspelbaarheid en nauwkeurigheid.

Het voorontwerp vermeldt de ‘essentiële elementen’ die duidelijk moeten worden omschreven in de wet om 
vervolgens een onderscheid te maken tussen de ‘meest essentiële elementen’ en de ‘essentiële elementen’. 
De ‘essentiële elementen’ worden omgevormd tot ‘details en modaliteiten’ zodat die essentiële elementen 
niet meer door de wetgever moeten worden vastgelegd, maar door de uitvoerende macht kunnen worden 
omschreven. Dit is een miskenning van voornoemde bepalingen. 

In een rechtsstaat moet de wetgever ervoor zorgen dat de burger in het kader van een democratisch debat, 
kan nagaan welke persoonsgegevens zullen worden ingezameld, hoe ze zullen worden verwerkt, wie ze zal 
verwerken, voor wie en met welk doel. Op die manier kan de noodzaak van een dergelijke verwerking voor 
het beoogde doel worden beoordeeld en kan de wettigheid van het beoogde doel worden gecontroleerd. De 
onmogelijkheid om dat te doen, kan aan veel geschillen ten grondslag liggen.  

Dit is zeker het geval wanneer de verwerking van die gegevens toelaat een profiel op te maken van elke 
burger doordat aan de overheid toegang wordt verleend tot bestaande gegevensbanken die werden 
ingevoerd voor doeleinden die geen verband houden met een pandemische noodsituatie. 

Dat elke burger zou moeten worden ingelicht over welke persoonsgegevens kunnen worden gebruikt zodat 
hij over de mogelijkheid beschikt om een rechtsmiddel aan te wenden. De burger moet zijn recht op 
verbetering en verwijdering, eigen aan het recht op gegevensbescherming, kunnen uitoefenen.

Dat de democratische werking van onze maatschappij in gevaar komt als de uitvoerende macht te veel macht 
heeft ten nadele van de wetgevende macht. 

                                                                       
28 Betreffende de rechtmatigheid van de verwerking.
29 Artikel  van de Grondwet: “Ieder heeft recht op eerbiediging van zijn privé-leven en zijn gezinsleven, behoudens in de gevallen en onder de voorwaarden door de wet bepaald. De wet, 

het decreet of de in artikel  bedoelde regel waarborgen de bescherming van dat recht .”
30 Over het recht op eerbiediging van zijn privé-leven en zijn gezinsleven.
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De HRJ wijst erop dat de bescherming van het privéleven, net als het recht op een eerlijk proces en de algemene 
rechtsbeginselen,  ook in tijden van gezondheidscrisis voluit moeten worden gewaarborgd. De adviserende en 
toezichthoudende rollen van onafhankelijke en gespecialiseerde overheden in verband met die grondrechten 
mogen “niet theoretisch of denkbeeldig zijn, maar moeten concreet en effectief zijn”31.   Het advies van 
onafhankelijke overheden mag dus nooit louter voor de vorm worden gevraagd. 

Tot slot stelt de HRJ vast dat het voorontwerp niet voorziet in een bepaling die de niet-naleving van artikel  
bestraft, terwijl er wel straffen zijn vastgelegd voor de miskenning van de artikelen  en .

                                                                       
31 Eur. Hof R.M., Zaak Airey v. Ierland, verzoekschrift nr. / , § ,  oktober .
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. CONCLUSIES

De HRJ kan geen gunstig advies uitbrengen over dit voorontwerp. 

De HRJ is van mening dat:

1. Een crisisperiode gepaard moet gaan met een versterking van de rechten van de rechtzoekenden zodat de 
maatregelen die in naam van de strijd tegen de pandemie worden genomen, kunnen worden betwist en 
getoetst door een onafhankelijke en onpartijdige rechter.

2. Dit voorontwerp tot nieuwe soorten geschillen kan leiden die verband houden met de niet-naleving van de 
maatregelen die bij epidemische noodsituatie worden opgelegd. De kans reëel is dat de rechtscolleges de 
inkomende dossiers niet meer zullen kunnen verwerken bij gebrek aan middelen.

3. Het niet aan de minister van Binnenlandse Zaken is om de werking van de rechterlijke orde via ministerieel 
besluit te regelen.

4. Het beter zou zijn geweest nieuwe straffen te overwegen vermits het voorontwerp uitdrukkelijk in nieuwe 
inbreuken voorziet. Een straf mild, proportioneel moet zijn en de rechter haar in elke zaak voldoende moet 
kunnen afstemmen op de omstandigheden van de zaak en de situatie van de rechtzoekende.  De 
minimumboete zou moeten worden verlaagd van  euro naar  euro.

5. De verschillende bepalingen inzake de bescherming van persoonsgegevens moeten worden herzien.

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



4651897/001DOC 55

Rue de la Croix de Fer ,  Bruxelles • IJzerenkruisstraat ,  Brussel • +      • info@csj.be / info@hrj.be • @hrjcsj • csj.be / hrj.be

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1897/001DOC 55466

 1 

 
Avant-projet de loi relative aux mesures de police administrative lors d’une 

situation d’urgence épidémique - AVIS  
 
1. Article 7 de l’avant-projet : la compétence matérielle du tribunal de police/tribunal 

correctionnel 
 
 Conformément à l’article 7 de l’avant-projet, le tribunal de police connaît des infractions à 

l’arrête ministériel, à l’exception de celles qui sont constatées par l’inspection du travail. Ces 
dernières sont jugées par le tribunal correctionnel.  
 
La problématique de la répartition des compétences entre les tribunaux de police et les 
tribunaux correctionnels continue donc à se poser. À première vue, cette compétence est 
fixée en vertu d’un critère arbitraire : selon que l’infraction est constatée par « l’inspection du 
travail » (ce terme est d’ailleurs mal choisi et devrait être remplacé par « les services ou 
institutions prévus à l’article 17, § 2 du Code pénal social ») ou par une autre instance, c’est 
soit le tribunal de police soit le tribunal correctionnel qui est compétent. Manifestement, 
l’avant-projet oublie que les services de police « ordinaires » peuvent également constater les 
infractions au Code pénal social. Dans cette hypothèse, le tribunal de police serait compétent. 
Une infraction ordinaire constatée par l’inspection du travail serait traitée par le tribunal 
correctionnel. Cela constitue une violation du principe de l’égalité, puisque la différence de 
traitement ainsi créée serait dans les faits uniquement fondée sur la qualité de l’agent 
verbalisateur et dépendrait donc entièrement du hasard. 
 
La compétence matérielle des tribunaux devrait être fixée sur la base de la loi violée et non en 
fonction de la qualité de l’agent qui a constaté la violation.  
 
Par conséquent, il convient, en règle générale, que le tribunal de police connaisse des 
infractions au Code pénal social commises dans le cadre du coronavirus, puisque les auditeurs 
du travail portent notamment également des affaires relatives à la fraude au tachygraphe 
devant les juges de police. En cas de concours des infractions commises dans le cadre d’une 
pandémie et d’autres infractions relevant de la compétence du tribunal correctionnel (ce qui 
est pour le moment souvent le cas dans le cadre du coronavirus « COVID-19 »), celles-ci 
pourraient, le cas échéant, être portées devant le tribunal correctionnel en raison de cette 
connexité. Dans cette hypothèse, la compétence serait fixée sur la base de la connexité en 
matière pénale, ce qui constitue un critère objectif et légal.  
 

 En vertu de l’article 7 de l’avant-projet, les tribunaux de police devraient également être 
compétents pour connaître des infractions aux mesures communautaires relatives à la lutte 
contre la propagation du coronavirus (p. ex. l’article 47/1 juncto et l’article 79, 1° du décret 
du 21 novembre 2003 relatif à la politique de santé préventive – test COVID-19 et quarantaine 
obligatoires). Par conséquent, il convient d’introduire une disposition générale afin que le 
tribunal de police soit compétent pour l’ensemble des infractions commises dans le cadre 
d’une pandémie.  
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 2 

 
 L’article 7, alinéa 2, de l’avant-projet renvoie aux articles 137 et 138 du Code d’instruction 

criminelle. Or, ce renvoi n’a pas de sens, à moins que l’objectif ne soit d’insérer dans ces 
dispositions la compétence générale du tribunal de police pour connaître de l’ensemble de 
ces infractions.  
 

 L’exposé des motifs n’explique en aucune manière l’article 7, alinéa 3 de l’avant-projet de loi. 
Or, cette disposition n’a aucun rapport avec l’article 7, qui fixe la compétence des tribunaux 
et devrait donc être reprise dans un article distinct. De surcroît, des précisions s’imposent. En 
effet l’article dispose ce qui suit : « Le gouverneur ou le bourgmestre pourra, en outre, faire 
procéder d'office à l'exécution desdites mesures, aux frais des réfractaires ou des défaillants. »  
 
Il n’existe aucune limitation quant à la nature des mesures qui entrent en ligne compte pour 
une telle exécution d’office, ni de critères légaux devant être respectés par le gouverneur ou 
le bourgmestre. Il en va de même pour les « réfractaires ou défaillants ». Cette disposition 
devrait donc être formulée de manière plus explicite. À cet égard, le législateur pourrait se 
faire inspirer par l’article 178 de la loi du 15 mai 2007 relative à la sécurité civile.  

 
 
2. Article 3 de l’avant-projet : 

 
a. Dérogation aux lois coordonnées sur le Conseil d’État 
 
L’article 3 des lois coordonnées sur le Conseil d’État dispose ce qui suit : 
 

« § 1er. Hors les cas d'urgence spécialement motivés et les projets relatifs aux budgets, aux 
comptes, aux emprunts, aux opérations domaniales et au contingent de l'armée exceptés, les 
Ministres, les membres des gouvernements communautaires ou régionaux, les membres du 
Collège de la Commission communautaire française et les membres du Collège réuni visés 
respectivement aux alinéas 2 et 4 de l'article 6) de la loi spéciale du 12 janvier 1989 relative 
aux institutions bruxelloises, chacun pour ce qui le concerne, soumettent à l'avis motivé de la 
section de législation, le texte de tous avant-projets de loi, de décret, d'ordonnance ou de 
projets d'arrêtés réglementaires. L'avis et l'avant-projet sont annexés à l'exposé des motifs des 
projets de loi, de décret ou d'ordonnance. L'avis est annexé aux rapports au Roi, au 
Gouvernement, au Collège de la Commission communautaire française et au Collège réuni.  
La demande d'avis mentionne le nom du délégué ou du fonctionnaire que le ministre désigne 
afin de donner à la section de législation les explications utiles. 
 
Ne sont pas soumis à l'avis de la section de législation, les projets de règlements et d'arrêtés 
du Gouvernement de la Région de Bruxelles-Capitale ou du Collège réuni qui concernent 
respectivement les attributions de l'agglomération bruxelloise, les attributions de la 
Commission communautaire française et celles de la Commission communautaire flamande. 
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En ce qui concerne le Collège de la Commission communautaire française, seuls les arrêtés qui 
concernent des matières transférées en application de l'article 138 de la Constitution sont 
soumis à l'avis de la section de législation. 
 
§ 2. Lorsque l'urgence est invoquée à propos d'un avant-projet de loi, de décret ou 
d'ordonnance, l'avis de la section de législation est néanmoins requis et porte sur le point de 
savoir si l'avant-projet a pour objet des matières qui relèvent, selon le cas, de la compétence 
de l'Etat, de la Communauté ou de la Région. 
 
Lorsque l'urgence est invoquée à propos d'un avant-projet de loi, l'avis de la section de 
législation porte également sur le point de savoir si le texte concerné a pour objet des matières 
visées à l'article 74, à l'article 77 ou à l'article 78 de la Constitution. » 
 

L’article 3, § 2 de l’avant-projet dispose que l’arrête royal qui déclare la situation d’urgence 
épidémique, est confirmé par une loi dans un délai de deux jours (prolongeable à cinq jours) à compter 
de son entrée en vigueur. Cette disposition réduit encore davantage le contrôle par le Conseil d’État 
par rapport à la situation créée par les arrêtés de pouvoirs spéciaux. Rien ne s'oppose à ce que le 
Conseil d'État ait la possibilité d’émettre un avis au sujet de la loi portant ratification de l'arrêté royal 
relatif à la situation d’urgence épidémique ni à ce qu'il soit dérogé à l'article 3 des lois coordonnées 
sur le Conseil d'État (en effet, selon l'article 3, § 2, un avant-projet de loi doit toujours être soumis à 
l'avis du Conseil d'État). On peut se demander si le délai de ratification n’est pas trop court. 
 
b. Délai de ratification 
 
Le délai de deux jours, à compter de son entrée en vigueur - éventuellement prolongeable à cinq jours 
par le président de la Chambre des représentants -, dans lequel, conformément à l'article 3, § 2 de 
l'avant-projet, l'arrêté royal portant déclaration de la situation d'urgence épidémique doit être 
confirmé par le législateur, semble particulièrement court. S'agissant d'une situation d'urgence, il peut 
être supposé que cet arrêté royal devra entrer en vigueur à bref délai, voire immédiatement. Sans 
préjudice de ce qui est observé sous le point a. au sujet de l'avis du Conseil d'État, le délai prescrit 
semble risqué, compte tenu du fait qu'à défaut de ratification dans ce délai, l'arrêté royal cessera de 
produire ses effets, de même que toutes les mesures envisagées (voir exposé des motifs au sujet de 
l'article 4, p. 15). Le délai de ratification nécessite donc un débat parlementaire approfondi. 
 
Dans ce cadre, il est également fait référence au point 4 concernant la nécessité de dispositions 
transitoires. 
 
 
c. Renvoi à la COVID-19 
 
L'avant-projet de loi s'applique à toute situation d'urgence épidémique. L'exposé des motifs souligne 
notamment ce qui suit : « En effet, ce texte ayant vocation à s’appliquer à chaque situation déclarée 
par le Roi comme une situation d’urgence épidémique ». La référence explicite à la pandémie de la 
COVID-19 devrait donc être supprimée (article 3 § 1, dernier alinéa). Il convient de se référer 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



4691897/001DOC 55

 4 

uniquement à l'expiration de la dernière période de maintien de la situation d'urgence épidémique 
visée aux alinéas 1 et 2 de l’article 3, § 1 en projet. 
 
 
3. Article 4 de l’avant-projet : dérogation aux lois coordonnées sur le Conseil d’État  
 
 L'article 4 du projet de loi, qui concerne la compétence du ministre de l'Intérieur dans le cadre de 

la promulgation des arrêtés « corona », déroge également à l'article 3 précité des lois 
coordonnées sur le Conseil d'État.  

 
Non seulement est introduite une nouveauté, notamment l'élaboration d’arrêtés ministériels 
délibérés en Conseil des ministres - ce qui soulève immédiatement la question de savoir pourquoi 
il n’a pas été opté pour un arrêté royal - mais, selon l'exposé des motifs, une procédure particulière 
devrait également être suivie pour que le Conseil d'État puisse émettre son avis. 
 
Le Collège des procureurs généraux est d’avis que, compte tenu des mesures restrictives de 
libertés extrêmes pouvant être prises, mieux vaut opter pour un arrêté royal délibéré en conseil 
des ministres plutôt qu’un arrêté ministériel, même dans le cas où ce dernier serait également 
délibéré en conseil des ministres. 

En soi, l’avis par la section de législation du Conseil d'État pourrait représenter un progrès vers 
l’élaboration d’arrêtés ministériels mieux fondés d’un point de vue juridique. La publication d'un 
arrêté ministériel au Moniteur belge sans attendre l'avis du Conseil d'État, comme suggéré par 
l'exposé des motifs, vide néanmoins tout avis du Conseil d'État de son sens.  

 
En outre, il ne suffit pas qu'une telle procédure particulière relative à l’avis du Conseil d'État soit 
mentionnée dans l'exposé des motifs, mais il va sans dire que celle-ci doit être incluse dans la loi 
elle-même. 

 
Le dernier alinéa de l'article 4 de l'avant-projet est également totalement superflu. Il est évident 
que les arrêtés ministériels peuvent être abrogés en tout ou en partie par la loi. En outre, une loi 
peut également modifier un arrêté ministériel (bien que cela soit déconseillé par le Conseil d'État). 
Dans ce cadre, la brochure « Technique législative » du Conseil d'État dispose ce qui suit :  

 
« Le législateur peut toujours abroger une délégation accordée au pouvoir exécutif et élaborer 
lui-même des règles qui se substituent le cas échéant à celles établies par le pouvoir exécutif.  

 
Le législateur peut choisir d’adapter ou de compléter l’habilitation par de nouvelles règles que 
le pouvoir exécutif devra respecter. Lorsque le législateur modifie les règles de fond qui 
entourent l’habilitation, le pouvoir exécutif devra en évaluer les conséquences sur les arrêtés 
existants et éventuellement les adapter au nouveau cadre légal. 

 
Cependant, il n’est pas opportun que le législateur modifie directement lui-même des règles 
établies par le pouvoir exécutif. Cela conduirait en effet à un mélange de normes législatives 
et réglementaires dans un seul texte. En outre, le pouvoir exécutif ne pourrait plus modifier 
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ultérieurement les modifications apportées par le législateur, étant donné que ces dernières 
ont force de loi. Le législateur peut, par contre, abroger des arrêtés ou des parties d’arrêtés du 
pouvoir exécutif. » 

 
 Pour ce qui est de l’article 4, § 3 : l'obligation qui s'applique aux arrêtés visés au § 1, alinéa 1, ne 

devrait-elle pas également s'appliquer aux arrêtés visés au § 2, alinéa 2 (les prolongations) ? 
 
 
4. Nécessité d’un droit transitoire  
 
Conformément à l'article 10 de l'avant-projet, la nouvelle loi entrera en vigueur le jour de sa 
publication au Moniteur belge. Si cet article est maintenu et qu’ à ce moment, la crise du coronavirus 
est toujours en cours, l’arrêté royal relatif à la situation d’urgence épidémique (article 3 du projet) 
ainsi que l’arrêté du ministre de l'Intérieur (article 4 du projet) devront également être publiés 
simultanément afin d’éviter un vide juridique (puisque l'actuel arrêté du ministre de l'Intérieur et les 
arrêtés spécifiques des gouverneurs et des bourgmestres n’ont pas été basés sur la loi relative aux 
mesures de police administrative lors d’une situation d’urgence épidémique).  
 
Par conséquent, il convient de confier au Roi la détermination de la date d'entrée en vigueur et de 
fixer également une date maximale pour cette entrée en vigueur. Au cas où la loi entrerait en vigueur 
à un moment où la pandémie de Covid-19 serait toujours en cours, il est recommandé de prévoir des 
dispositions transitoires afin que les arrêtés actuels du ministre de l'Intérieur, des gouverneurs et des 
bourgmestres restent en vigueur jusqu'à leur remplacement par les arrêtés visés à l'article 4 de l'avant-
projet. Une date butoir maximale pourrait éventuellement être fixée afin d’inciter le pouvoir exécutif 
à promulguer à court terme des arrêtés conformes à la loi relative aux mesures de police 
administrative lors d’une situation d’urgence épidémique. 
 
En outre, si la loi relative aux mesures de police administrative lors d’une situation d’urgence 
épidémique devait entrer en vigueur à un moment où la pandémie de Covid-19 n’était pas terminée, 
il y aurait lieu de tenir compte des législations élaborées pendant la crise du coronavirus toujours en 
cours, et notamment de la loi du 27 mars 2020 qui a octroyé des pouvoirs spéciaux. 
 
 
5. Nécessité d’une disposition relative aux réquisitions 
 
La première vague de la crise du coronavirus a montré qu'il peut être utile que le ministre de l'Intérieur 
puisse réquisitionner certains biens (p. ex. des masques buccaux) (ou des personnes). À cet effet, la 
base juridique constitue l'article 181 de la loi du 15 mai 2007 sur la sécurité civile. Toutefois, la 
question se pose de savoir s'il n’est pas opportun d'insérer une disposition similaire dans l'avant-projet 
de loi afin de permettre la réquisition de biens ou de personnes afin de faire face à une situation 
d’urgence épidémique. À tout le moins, il est recommandé que l'applicabilité de l'article 181 de la loi 
du 15 mai 2007 précitée à l'urgence épidémique visée par l'avant-projet, soit confirmée dans l'exposé 
des motifs.  
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6. Article 8 de l’avant-projet : services habilités à faire des constats 
 
L’intention est de faire en sorte que l'ensemble du cadre opérationnel des services de police au sens 
de l'article 3,7° de la loi sur la fonction de police, soit compétent pour contrôler les arrêtés pris dans 
le cadre de la crise du coronavirus visés à l'article 4 de l'avant-projet.  
 
L’article 3, 7° de la loi sur la fonction de police dispose ce qui suit : «  7° membre du cadre opérationnel 
: catégorie de membres du personnel des services de police comprenant les fonctionnaires de police, 
les assistants de sécurisation de police, les agents de police et les agents de sécurisation de police. »  
 
Il convient toutefois de tenir compte du fait que toute infraction aux mesures de police administrative 
contenues dans l’arrêté du ministre de l'Intérieur constitue également une infraction à la disposition 
pénale de l'article 7 de l'avant-projet. Le contrôle de l’arrêté ministériel implique donc toujours que 
les agents qui constatent les infractions le fassent en vertu de leurs compétences de police judiciaire. 
Dès lors, la question se pose de savoir s'il convient d’attribuer également compétence de contrôle aux 
assistants de sécurisation de police, aux agents de police et aux agents de sécurisation de police, 
puisque cette catégorie de personnes n’a pas la qualité de fonctionnaire de police. En effet, la qualité 
des constatations est d'une grande importance pour l'évaluation du bien-fondé des faits reprochés 
par les tribunaux. Les activités des assistants de sécurisation de police, des agents de police et des 
agents de sécurisation de police ont bien entendu une grande utilité pour notre société, mais force 
est de constater qu'ils n'ont pas reçu la même formation que les fonctionnaires de police. Partant, la 
qualité de leurs constatations n’est pas toujours garantie.  
 
L'article 8, 1° du projet de loi semble alors être en contradiction avec les dispositions suivantes : 
 
L’article 58 de la loi du 7 décembre 1998 organisant un service de police intégré, structuré à deux 
niveaux, dispose : 

 
« Sans préjudice des dispositions de la loi sur la fonction de police, les agents de police ne 
peuvent exercer aucune mission de police administrative ou judiciaire autre que celles qui leur 
sont attribuées en matière de police de la circulation routière, ainsi que celle de veiller au 
respect des règlements de police communaux. 
 
Ils sont compétents pour constater et dresser procès-verbal d'un accident de la circulation et 
des conséquences de celui-ci. 
 
Dans les limites des compétences visées aux alinéas 1er et 2, ils peuvent contrôler l'identité de 
chaque personne qui a commis une infraction. » 
 

L’article 117 de cette même loi dispose :  
 

« Le cadre opérationnel est composé de fonctionnaires de police répartis en trois cadres : le 
cadre de base, le cadre moyen et le cadre d'officiers. Le cadre opérationnel peut en outre 
comprendre un cadre d'agents de police, un cadre d'assistants de sécurisation de police et un 
cadre d'agents de sécurisation de police. 
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Les fonctionnaires de police sont compétents pour l'exercice des missions de police judiciaire 
et administrative. 

 
Les agents de police, les assistants de sécurisation de police et les agents de sécurisation de 
police ne sont pas fonctionnaires de police, mais disposent d'une compétence de police 
restreinte. 

 
Les agents de police sont nommés à titre définitif. Toutefois, lorsque leur emploi est financé 
par des ressources temporaires ou variables ou lorsqu'il s'agit de l'accomplissement de 
missions temporaires, spécifiques ou à temps partiel, ils sont engagés dans les liens d'un 
contrat de travail. »  

 
Les assistants de sécurisation de police, les agents de police et les agents de sécurisation de police ne 
sont donc pas fonctionnaires de police et ne disposent que de compétences de police limitées.  
Compte tenu de la difficulté de procéder à des constatations correctes (en raison de la complexité des 
arrêtés), il n'est pas opportun de déroger à l'article 117 de la loi du 17 décembre 1998. Seuls les 
fonctionnaires de police visés à l'article 3, 3° de la loi sur la fonction de police devraient donc être 
habilités à procéder aux constatations dans le cadre des arrêtés visés à l'article 4 de l’avant-projet de 
loi. Cela est d’autant plus pertinent à la lumière de la protection du traitement des données à caractère 
personnel, telle que prescrite à l'article 6 de l’avant-projet. En effet, les personnes chargées du 
contrôle ou des constatations auront accès à des données personnelles très sensibles. Cet accès doit 
rester réservé aux services d'inspection ou aux fonctionnaires de police spécialisés. 
 
Le libellé actuel de l’article 8 implique que les personnes y mentionnées ne sont compétentes que 
pour contrôler les mesures prises conformément aux articles 4 et 5. Par conséquent, elles ne peuvent 
pas contrôler les obligations qui découlent des dispositions régionales (notamment le respect des 
mesures de quarantaine, du testing obligatoire,...) alors que, dans la pratique, il leur est effectivement 
demandé de le faire. 
 
 
7. Compétences des gouverneurs de province et des bourgmestres. 

Il est important que les gouverneurs de province et les bourgmestres puissent et doivent prendre des 
mesures sur base de la loi relative aux mesures de police administrative lors d’une situation d’urgence 
épidémique et qu’ils ne prennent plus de mesures sur base, par exemple, de la loi du 15 mai 2007 
portant sur la sécurité civile ou la loi provinciale du 30 avril 1836.  
 
 
8. Ordre de paiement 
 
Le Collège estime qu’il faudrait pouvoir recourir à l’ordre de paiement pour le traitement des 
transactions relatives à des infractions dans le cadre d’une pandémie. 
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Une part non négligeable des contrevenants ne paiera pas spontanément. Ces dossiers devront faire 
l’objet de poursuites devant les tribunaux qui risquent d’être particulièrement encombrés d’une part, 
par les nombreux dossiers qui n’auront pas été traités pendant la pandémie et d’autre part, par les 
dossiers des prévenus suspectés d’avoir commis des infractions dans le cadre de la pandémie. 
 
L’ordre de paiement permettrait de réduire de manière substantielle le nombre de dossiers relatifs à 
des transactions impayées car on peut raisonnablement anticiper un taux de recours relativement 
faible et certainement très inférieur au nombre total de transactions impayées pour lesquelles il 
faudrait lancer citation. 
 
Toutefois, si le Collège des procureurs généraux est très demandeur de la possibilité d’utiliser l’ordre 
de paiement, il estime que le recours à ce dispositif, en matière de transaction correctionnelle, doit 
toujours résulter d’une décision individualisée prise par un magistrat. Son application ne saurait 
découler d’une procédure automatisée dans laquelle l’ordre de paiement serait envoyé 
systématiquement aux personnes en défaut d’avoir acquitté leurs transactions. 
 
 
9. Divers 

 
 L’article 5, § 1er est libellé comme suit : 

 
« La fixation de conditions d’organisation du travail, sous réserve des mesures prises en 
application de l’article 4 de la loi du 4 août 1996 relative au bien-être des travailleurs lors de 
l'exécution de leur travail. » 
 
Le terme « sous réserve des » est quelque peu inhabituel et manque de précision, et devrait 
donc être remplace par « sans préjudice de ». 
 

 Le Code pénal social : 
 
Pour ce qui est du Code pénal social, il convient de souligner la nécessite de reformuler l’article 
17 § 2 précité, d’une part, ainsi que l’article 238, d’autre part, inséré spécifiquement dans le 
cadre des mesures pour limiter la propagation du coronavirus. Cet article dispose ce qui suit :  

 
« Est puni d'une sanction de niveau 2, l'employeur, son préposé ou mandataire, ou 
quiconque qui, dans les entreprises, n'a pas respecté les obligations prévues à l'article 
15 de l'arrêté de pouvoirs spéciaux n° 37 pris en exécution des articles 2 et 5 de la loi 
du 27 mars 2020 accordant des pouvoirs au Roi afin de prendre des mesures dans la 
lutte contre la propagation du coronavirus COVID-19(II) visant à soutenir les 
travailleurs. 
 
Pour l'application du présent article, on entend par « entreprises » les « lieux de 
travail » tels que définis à l'article 16, 10°, du présent Code. 
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En ce qui concerne les infractions visées à l'alinéa 1er, commises par l'employeur, son 
préposé ou mandataire, l'amende est multipliée par le nombre de travailleurs 
concernés. » 

 
Très probablement, cet article devrait renvoyer aux mesures prévues aux articles 4 et 5 de la 
loi relative aux mesures de police administrative lors d’une situation d’urgence épidémique. 
À défaut, l'article 238 serait abrogé et les dispositions pénales de l'article 7 de la loi relative 
aux mesures de police administrative lors d’une situation d’urgence épidémique seraient 
d’application. Ainsi, tant la multiplication des amendes par le nombre de travailleurs 
concernés que la solution alternative, à savoir l'amende administrative infligée après le 
classement sans suite par le ministère public, ne seraient plus d’application. Par ailleurs, cette 
situation reviendrait à une aggravation du taux de la peine, puisqu'elle permettrait une peine 
d’emprisonnement, ce qui ne peut pour l’instant pas être le cas en vertu de l'article 238. 
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Advies over het voorontwerp van wet betreffende de maatregelen van 
bestuurlijke politie tijdens een epidemische noodsituatie 

 

1. Artikel 7 van het voorontwerp: de materiële bevoegdheid van de 
politierechtbank/correctionele rechtbank 
 
 Volgens artikel 7 van het voorontwerp nemen de politierechtbanken kennis van de inbreuken 

op het ministerieel besluit met uitzondering van de inbreuken die worden vastgesteld door 
de arbeidsinspectie. Voor deze laatste inbreuken is de correctionele rechtbank bevoegd.  

Er blijft dus een bevoegdheidsverdeling tussen de politierechtbanken en de correctionele 
rechtbanken. Op het eerste zicht gebeurt dit op basis van een arbitrair criterium, nl. 
afhankelijk of een inbreuk al dan niet (wat een slecht gekozen term is) door de 
“arbeidsinspectie” (beter is te spreken van ‘de diensten of instellingen bedoeld in artikel 17, § 
2 van het Sociaal Strafwetboek’) vastgesteld is, is de correctionele rechtbank of de 
politierechtbank bevoegd. Men ziet klaarblijkelijk over het hoofd dat ook de ‘gewone’ 
politiediensten misdrijven uit het Sociaal Strafwetboek kunnen vaststellen.  Wanneer dit dan 
zou gebeuren, zou de politierechtbank bevoegd zijn. Een gewone corona-inbreuk die wordt 
vastgesteld door de arbeidsinspectie zou door de correctionele rechtbank moeten worden 
behandeld. Dit schendt het gelijkheidsbeginsel vermits dit onderscheid in behandeling enkel 
gegrond is op de hoedanigheid van de verbalisant en dus louter op toeval berust. 

De materiële bevoegdheid van de rechtbanken moet bepaald worden op basis van de wet die 
wordt overtreden en niet op basis van de hoedanigheid van de vaststeller. 

Het is aangewezen de inbreuken op het Sociaal strafwetboek gekoppeld aan een pandemie 
steeds door de politierechtbank te laten behandelen: de arbeidsauditeurs brengen 
tachograaffraude immers ook voor deze rechter.  Indien pandemiezaken (zoals dat 
momenteel vaak het geval is bij COVID-19 zaken) gepaard gaan met andere misdrijven die tot 
de bevoegdheid van de correctionele rechtbank behoren zullen ze bij samenhang bij de 
correctionele rechtbank kunnen worden gedagvaard. In dat geval wordt de bevoegdheid 
bepaald op grond van de samenhang in strafzaken, wat een objectief wettelijk  criterium 
uitmaakt. 

 Artikel 7 van het voorontwerp zou ook de materiële bevoegdheid voor de inbreuken die 
gepleegd worden op de wetgeving die de gemeenschappen invoerden in het kader van de 
COVID-19-crisis (vb. artikel 47/1 juncto artikel 79, 1° van het Decreet van 21 november 2003 
betreffende het preventieve gezondheidsbeleid – de coronatest- en quarantaineverplichting), 
bij de politierechtbanken moeten leggen. Het is dus aangewezen een algemene bepaling in te 
voegen die de bevoegdheid van de politierechtbank stelt voor alle pandemie-gerelateerde 
inbreuken.   
 

 Er is geen reden om in artikel 7, lid 2 van het voorontwerp naar de artikelen 137 en 138 te 
verwijzen, tenzij het de bedoeling is de algemene bevoegdheidsaanwijzing van de 
politierechtbank in deze bepalingen in te voegen.  
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 Er is in de memorie van toelichting geen enkele toelichting bij artikel 7, lid 3 van het 

voorontwerp.  Los van de bedenking dat deze bepaling geen enkel uitstaans heeft met artikel 
7 dat de bevoegdheid van de rechtbanken regelt en dus in een afzonderlijke artikel moet 
worden opgenomen,  is een toelichting nodig. Dit artikel bepaalt immers: “De gouverneur of 
de burgemeester zal bovendien van ambtswege de maatregelen kunnen doen uitvoeren, op 
kosten van de weerspannige of in gebreke gebleven personen”. 

Er is geen enkele beperking met betrekking tot welk soort maatregelen in aanmerking komen 
voor dergelijk ambtswege uitvoering, noch zijn er wettelijke criteria bepaald waaraan de 
gouverneur/burgemeester zich moeten houden. Evenmin werd nader omschreven wat 
“weerspannige of in gebreke gebleven personen” zijn. De bepaling zou preciezer moeten zijn. 
De wetgever zou inspiratie kunnen vinden in artikel 178 van de wet van 15 mei 2007 
betreffende de civiele veiligheid. 

 

2. Artikel 3 van het voorontwerp: 
 

a. Afwijking op de gecoördineerde wetten van de Raad van State. 

Artikel 3 van de Gecoördineerde wetten op de Raad van State bepaalt: 

§ 1. Buiten het met bijzondere redenen omklede geval van hoogdringendheid en de ontwerpen 
betreffende begrotingen, rekeningen, leningen, domeinverrichtingen en het legercontingent 
uitgezonderd, onderwerpen de Ministers, de leden van de gemeenschaps- of 
gewestregeringen, de leden van het College van de Franse Gemeenschapscommissie en de 
leden van het Verenigd College respectievelijk bedoeld in het derde en het vierde lid van artikel 
60 van de bijzondere wet van 12 januari 1989 met betrekking tot de Brusselse instellingen, 
ieder wat hem betreft, aan het met redenen omkleed advies van de afdeling wetgeving de 
tekst van alle voorontwerpen van wet, decreet, ordonnantie of van ontwerpen van 
reglementaire besluiten. Het advies en het voorontwerp worden gehecht aan de memorie van 
toelichting van de ontwerpen van wet, decreet of ordonnantie. De adviesaanvraag vermeldt 
de naam van de gemachtigde of van de ambtenaar die de minister aanwijst om de afdeling 
wetgeving de dienstige toelichtingen te verstrekken). Het advies wordt gehecht aan de 
verslagen aan de Koning, aan de Regering, aan het College van de Franse 
Gemeenschapscommissie en aan het Verenigd College.  

Aan het advies van de afdeling wetgeving worden niet onderworpen, de ontwerpen van 
reglementen en besluiten van de Brusselse Hoofdstedelijke Regering of van het Verenigd 
College die betrekking hebben op de bevoegdheden van de Brusselse agglomeratie en op de 
bevoegdheden van de Vlaamse of de Franse Gemeenschapscommissie. 

Wat het College van de Franse Gemeenschapscommissie betreft, wordt het advies van de 
afdeling wetgeving alleen gevraagd voor de besluiten die betrekking hebben op 
aangelegenheden die met toepassing van artikel 138 van de Grondwet zijn overgeheveld. 

§ 2. Indien de hoogdringendheid wordt ingeroepen voor een voorontwerp van wet, decreet of 
ordonnantie, is het advies van de afdeling wetgeving evenwel toch vereist, maar beperkt het 
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zich tot de vraag of het voorontwerp betrekking heeft op aangelegenheden die, al naar het 
geval, tot de bevoegdheid van de Staat, de Gemeenschap of het Gewest behoren.  

Wanneer voor een voorontwerp van wet de hoogdringendheid wordt aangevoerd, slaat het 
advies van de afdeling wetgeving eveneens op de vraag of de voorgelegde tekst betrekking 
heeft op aangelegenheden bedoeld in artikel 74, artikel 77 of artikel 78 van de Grondwet. 

Artikel 3, § 2 van het voorontwerp bepaalt dat het koninklijk besluit waarbij de epidemische 
noodsituatie wordt afgekondigd, binnen de twee dagen (verlengbaar tot 5 dagen) na de 
inwerkingtreding bij wet moet bekrachtigd worden. Hierdoor wordt het toezicht van de Raad van State 
nog meer beknot in vergelijking met de situatie van de volmachtenbesluiten.  Er is geen enkele reden 
waarom niet aan de Raad van State de mogelijkheid zou worden gegeven om advies uit te brengen 
over de bekrachtigingswet van het KB “epidemische noodsituatie” en waarom er zou worden 
afgeweken van artikel 3 van de gecoördineerde wetten op de Raad van State (een voorontwerp van 
wet moet immers volgens artikel 3, § 2 altijd ter advies worden voorgelegd aan de Raad van State). 
De vraag kan gesteld worden of de termijn voor bekrachtiging niet te kort is.  

b. Termijn van bekrachtiging 

De termijn binnen dewelke overeenkomstig artikel 3, § 2 van het voorontwerp het koninklijk besluit 
waarbij de epidemische noodsituatie wordt afgekondigd door de wetgever moet bekrachtigd worden, 
namelijk binnen de twee dagen, eventueel door de Voorzitter van de Kamer van 
Volksvertegenwoordigers verlengbaar tot 5 dagen te rekenen vanaf de inwerkingtreding ervan, lijkt 
bijzonder kort. Vermits het om een noodsituatie gaat kan men ervan uitgaan dat dit koninklijk besluit 
op erg korte datum zo niet onmiddellijk in werking zal treden. Onverminderd wat werd opgemerkt 
sub a) met betrekking tot het advies van de Raad van State lijkt de voorgeschreven termijn risicovol te 
zijn rekening houdend met het feit dat bij ontstentenis van bekrachtiging binnen die termijn het 
koninklijk besluit buiten werking wordt gesteld evenals alle beoogde maatregelen (zie memorie van 
toelichting bij artikel 4, p.15). De termijn voor bekrachtiging vraagt derhalve een grondig parlementair 
debat.   

Er wordt bovendien verwezen naar punt 4 betreffende de noodzaak van een overgangsrecht. 

 

c. De verwijzing naar Covid-19 

Het voorontwerp van wet is van toepassing op elke epidemische noodsituatie. De memorie van 
toelichting onderstreept dat “ de tekst moet kunnen worden toegepast in elke situatie die door de 
Koning afgekondigd wordt als zijnde een epidemische noodsituatie”.  De expliciete verwijzing naar de 
COVID-19 pandemie dient bijgevolg geschrapt te worden (artikel 3 §1 laatste lid).  Er dient enkel 
verwezen te worden naar het verstrijken van de laatste periode van instandhouding van de 
epidemische noodsituatie bedoeld in het eerste en tweede lid van het ontworpen artikel 3, § 1. 
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3. Artikel 4 van het voorontwerp: afwijking op de gecoördineerde wetten van de Raad van State. 
 

 Artikel 4 van het voorontwerp in verband met de bevoegdheid van de minister van Binnenlandse 
Zaken om de zogenaamde coronabesluiten af te kondigen wijkt ook af van voormeld artikel 3 van 
de gecoördineerde wetten op de Raad van State.  

Niet alleen is er een nieuwigheid waarbij “in Ministerraad overlegde ministeriële besluiten” 
worden ingevoerd en die meteen de vraag doet rijzen waarom dan niet een koninklijk besluit 
wordt gebruikt, maar er is volgens de memorie ook een bijzondere procedure voor 
adviesverlening door de Raad van State. 

Het College van procureurs-generaal is van oordeel dat, gelet op de verregaande 
vrijheidsbeperkende maatregelen die kunnen worden genomen, beter geopteerd wordt voor een 
koninklijk besluit dat in ministerraad is overlegd in plaats van een ministerieel besluit, zelfs indien 
dit laatste ook in ministerraad zou worden overlegd. 

An sich zou de adviesverlening door de afdeling Wetgeving van de Raad van State een vooruitgang 
kunnen betekenen voor het tot stand komen van betere juridisch onderbouwde ministeriële 
besluiten. De publicatie van een ministerieel besluit in het Belgisch Staatsblad zonder dat het 
advies van de Raad van State wordt afgewacht, zoals in de memorie van toelichting naar voren 
wordt geschoven, ontneemt evenwel elke zin aan het advies van de Raad van State.  

Het volstaat trouwens niet dat een dergelijke bijzondere adviesregeling in de memorie van 
toelichting wordt vermeld, maar het spreekt voor zich dat die nieuwe procedure in de wet zelf 
moet worden ingeschreven. 

Ook het laatste lid van artikel 4 van het voorontwerp is totaal overbodig. Het spreekt voor zich dat 
ministeriële besluiten geheel of gedeeltelijk kunnen worden opgeheven door de wet. Bij wet kan 
men trouwens ook wijzigingen aanbrengen aan het ministerieel besluit (hoewel dit door de Raad 
van State wordt afgeraden). In de brochure wetgevingstechniek van de Raad van State kan men 
het volgende lezen: 

“De wetgever kan steeds een machtiging aan de uitvoerende macht opheffen en zelf een 
regeling uitwerken, die eventueel in de plaats komt van de regeling die door de uitvoerende 
macht is vastgesteld. 

De wetgever kan ervoor kiezen de machtiging aan te passen of aan te vullen met nieuwe regels, 
die de uitvoerende macht zal moeten naleven. Wanneer de wetgever de basisregels wijzigt die 
gepaard gaan met de machtiging, zal de uitvoerende macht moeten nagaan wat de gevolgen 
zijn voor de bestaande besluiten en zal hij die eventueel moeten aanpassen aan het nieuwe 
wettelijk kader. 

Het is echter niet wenselijk dat de wetgever zelf de door de uitvoerende macht vastgestelde 
regeling rechtstreeks wijzigt. Dit leidt tot een vermenging van rechtsregels van wettelijk en 
reglementair niveau in één tekst. Bovendien kan de uitvoerende macht de wijzigingen die door 
de wetgevende macht werden aangebracht, later niet meer wijzigen, aangezien die kracht van 
wet hebben. Wel kan de wetgevende macht (onderdelen van) besluiten van de uitvoerende 
macht opheffen.” 
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 Artikel 4, § 3:  moet de verplichting die geldt voor de besluiten bedoeld in § 1, lid 1, niet ook gelden 

voor deze in § 2, lid 2 (de verlengingen)?    

 

4. Noodzaak aan overgangsrecht 

Volgens artikel 10 van het voorontwerp treedt de nieuwe wet in werking de dag dat ze in het Belgisch 
Staatsblad wordt bekendgemaakt. Als men dit artikel behoudt en de COVID-19-crisis nog steeds aan 
de gang is, dan zal ook gelijktijdig het KB “epidemische noodsituatie” (artikel 3 van het ontwerp) en 
het coronabesluit van de minister van Binnenlandse Zaken (artikel 4 van het ontwerp) moeten worden 
gepubliceerd, wil men niet in een rechtsvacuüm terechtkomen (doordat het huidige coronabesluit van 
de minister van Binnenlandse Zaken, de specifieke coronabesluiten van de provinciegouverneurs en 
de burgemeesters niet gestoeld zijn op deze pandemiewet).  

Het is dus aangewezen de Koning te belasten met de bepaling van de datum van inwerkingtreding en 
tevens een maximale datum van inwerkingtreding te bepalen. Voor het geval dat de wet inwerking 
zou treden tijdens de nog lopende Covid-19 pandemie wordt aanbevolen bij overgangsrecht te 
bepalen  dat de huidige coronabesluiten van de minister van Binnenlandse Zaken, 
provinciegouverneurs en burgemeesters van kracht blijven totdat zij zijn vervangen door hun 
tegenhangers bedoeld in artikel 4 van het voorontwerp. Er kan eventueel een einddatum worden 
bepaald teneinde de uitvoerende macht aan te sporen om op korte termijn besluiten te nemen die in 
overeenstemming zijn met de pandemiewet. 

Indien de pandemiewet in werking zou treden tijdens de nog lopende Covid-19 pandemie dient  bij de 
overgangsregeling bovendien rekening gehouden te worden met het wettenarsenaal dat werd 
uitgewerkt tijdens de lopende pandemie, te beginnen met de bijzondere machtenwet van 27 maart 
2020.  

 

5. Noodzaak aan opvorderingsbepaling 

Uit de eerste golf van de COVID-19 crisis is gebleken dat het nuttig kan zijn dat de minister van 
binnenlandse zaken bepaalde goederen (denk bijvoorbeeld aan mondmaskers) (of personen) kan 
opvorderen. De wettelijk basis hiervoor is artikel 181 van de wet van 15 mei 2007 betreffende de 
civiele veiligheid. De vraag rijst of het niet aangewezen is om een gelijkaardige bepaling op te nemen 
in het voorontwerp van wet teneinde het mogelijk te maken dat er goederen of personen worden 
opgevorderd teneinde de epidemische noodsituatie aan te pakken. Op zijn minst is het aan te bevelen 
de toepasselijkheid van artikel 181 van de wet van 15 mei 2007 op de epidemische noodsituatie 
bedoeld in het voorontwerp te bevestigen in de memorie van toelichting.  

 

6. Artikel 8 van het voorontwerp: diensten bevoegd om vaststellingen te doen 

Men wenst het volledige operationeel kader van de politiediensten in de zin van artikel 3,7° van de 
wet op het politieambt bevoegd te maken om toezicht te houden op de “coronabesluiten” bedoeld in 
artikel 4 van het voorontwerp.  
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Artikel 3, 7° van de wet op het politieambt bepaalt: “7° lid van het operationeel kader: categorie van 
personeelsleden van de politiediensten die bestaat uit de politieambtenaren, de 
beveiligingsassistenten van politie, de agenten van politie en de beveiligingsagenten van politie”. 

Er moet echter rekening worden gehouden dat iedere inbreuk op de maatregelen van bestuurlijke 
politie opgenomen in het coronabesluit van de minister van binnenlandse zaken, ook een inbreuk 
vormt op de strafbepaling van artikel 7 van het voorontwerp. Toezicht houden op het coronabesluit 
impliceert dan ook altijd dat de vaststellers gebruik maken van bevoegdheden van gerechtelijke 
politie. De vraag rijst dan ook of het wel aangewezen is om deze vaststellingsbevoegdheid ook te 
geven aan beveiligingsassistenten van politie, de agenten van politie en de beveiligingsagenten van 
politie. Deze personen zijn immers geen politieambtenaar. De kwaliteit van de vaststellingen is immers 
van groot belang bij de beoordeling van de gegrondheid van de tenlastegelegde feiten door de 
rechtbanken. Hoe nuttig de ambtsverrichtingen van de beveiligingsassistenten van politie, de agenten 
van politie en de beveiligingsagenten van politie ook zijn in onze samenleving, toch blijft de vaststelling 
dat zij niet dezelfde opleiding hebben genoten als de politieambtenaren. Hun vaststellingen bieden 
dan ook niet dezelfde garantie op kwaliteitsvolle vaststellingen.  

Artikel 8, 1° van het voorontwerp lijkt dus in conflict te komen met volgende bepalingen: 

Artikel 58 van de wet van 7 december 1998 tot organisatie van een geïntegreerde politiedienst, 
gestructureerd op twee niveaus bepaalt: 

“Onverminderd de bepalingen van de wet op het politieambt en behalve de bevoegdheden die 
hen zijn toegekend inzake de politie over het wegverkeer en die om toe te zien op de naleving 
van gemeentelijke politieverordeningen, mogen de agenten van politie geen opdrachten van 
bestuurlijke of gerechtelijke politie uitvoeren. 

Zij zijn bevoegd om een verkeersongeval en de gevolgen ervan vast te stellen en er proces-
verbaal van op te stellen. 

Binnen de bevoegdheden bedoeld in het eerste en het tweede lid kunnen zij de identiteit 
controleren van iedere persoon die een misdrijf heeft begaan.”  

Artikel 117 van diezelfde wet bepaalt: 

“Het operationeel kader bestaat uit politieambtenaren die in drie kaders zijn verdeeld : het 
basiskader, het middenkader en het officierskader. Het operationeel kader kan bovendien een 
kader van agenten van politie  , een kader van beveiligingsassistenten van politie en een kader 
van beveiligingsagenten van politie omvatten. 

De politieambtenaren zijn bevoegd voor de uitoefening van opdrachten van gerechtelijke en 
bestuurlijke politie. 

De agenten van politie , de beveiligingsassistenten van politie en de beveiligingsagenten van 
politie zijn geen politieambtenaren, maar hebben een beperkte politiebevoegdheid. 

De agenten van politie worden in vast verband benoemd. Zij worden evenwel in dienst 
genomen met een arbeidsovereenkomst wanneer hun betrekking gefinancierd wordt door 
tijdelijke of wisselende middelen, of wanneer de te vervullen opdrachten van tijdelijke, 
bijzondere of deeltijdse aard zijn.” 
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Een agent van politie, een beveiligingsassistent van politie en een beveiligingsagent van politie zijn dus 
geen politieambtenaren en hebben slechts een beperkte politiebevoegdheid. Gelet op de moeilijkheid 
om correcte vaststellingen (gelet op de complexiteit van de coronabesluiten) te verrichten is het niet 
aangewezen om af te wijken van artikel 117 van de wet van 17 december 1998. Enkel de 
politieambtenaren bedoeld in artikel 3, 3° van de wet op het politieambt zouden bevoegd mogen zijn 
om vaststellingen met betrekking tot het coronabesluit bedoeld in artikel 4 van het voorontwerp te 
verrichten. Dit geldt des te meer wanneer men de bescherming van de verwerking van 
persoonsgegevens zoals uitgewerkt in artikel 6 van het voorontwerp hierbij in beschouwing neemt. 
Men heeft de toezichthouders / vaststellers toegang tot erg gevoelige persoonsgegevens. Dergelijke 
toegang moet voorbehouden blijven aan gespecialiseerde inspectiediensten of aan 
politieambtenaren. 

Zoals het er nu staat zijn de in artikel 8 vermelde personen enkel bevoegd om toezicht te houden op 
de maatregelen genomen in de artikelen 4 en 5.  Zij kunnen geen toezicht houden op de verplichtingen 
die voortvloeien uit de regionale bepalingen (zoals bv. naleving van de quarantainemaatregelen, 
verplichte testing,…) terwijl dat nochtans van hen wordt gevraagd.  

 
7. Bevoegdheden van de provinciegouverneurs en de burgemeesters 

Het is van belang dat de provinciegouverneurs en burgemeesters maatregelen kunnen en zullen 
nemen op basis van de nieuwe Pandemiewet en niet zullen blijven verder reglementeren op basis van 
bijvoorbeeld de wet van 15 mei 2007 betreffende de civiele veiligheid of de Provinciewet van 30 april 
1836.  

 
 

8. Bevel tot betaling 

Het College is de mening toegedaan dat het bevel tot betaling moet kunnen worden toegepast om de 
minnelijke schikkingen betreffende inbreuken in het kader van een pandemie af te handelen.  

Een aanzienlijk aantal overtreders zal minnelijke schikkingen niet spontaan betalen. Er zal dan 
vervolging moeten worden ingesteld bij de rechtbanken die dreigen overbelast te geraken met, 
enerzijds, de vele dossiers die tijdens de pandemie niet konden worden behandeld en, anderzijds, de 
dossiers van de personen die ervan verdacht worden inbreuken in het kader van de 
pandemiewetgeving te hebben gepleegd.  

Het bevel tot betaling zou het mogelijk maken om het aantal dossiers inzake onbetaalde minnelijke 
schikkingen op een substantiële manier in te dijken, want er kan redelijkerwijs van worden uitgegaan 
dat tegen deze regeling relatief weinig beroep zal aangetekend worden en dat het percentage ter zake 
alleszins veel lager zal liggen dan voor de onbetaalde minnelijke schikkingen waarvoor tot een 
dagvaarding moet worden overgegaan.  

Hoewel het College van Procureurs-generaal een groot voorstander is van de mogelijkheid het bevel 
tot betaling op te leggen, meent het evenwel dat de uitvoering ervan, wat betreft de minnelijke 
schikking, steeds het gevolg moet zijn van een individuele beslissing van een magistraat. De toepassing 
ervan zou niet kunnen voortvloeien uit een rechtstreekse procedure waarbij het bevel tot betaling 
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systematisch wordt verzonden naar de personen die geen gevolg hebben gegeven aan de minnelijke 
schikking.  

 

9. Varia 
 

 Artikel 5, § 1, f luidt als volgt: 
 
“het vastleggen van de voorwaarden inzake arbeidsorganisatie, onder voorbehoud van de 
maatregelen genomen in toepassing van artikel 4 van de wet van 4 augustus 1996 betreffende 
het welzijn van de werknemers bij de uitvoering van hun werk”; 
 
De term “onder voorbehoud van” is een wat ongebruikelijk en onduidelijke frase,  
“onverminderd” verdient de voorkeur. 

 

 Het Sociaal Strafwetboek: 
 
Wat het sociaal strafwetboek betreft, moet worden gewezen op een noodzakelijke 
herformulering van het reeds aangehaalde artikel 17, § 2.  

Tevens moet het specifiek voor COVID-19 ingevoerde artikel 238 van het sociaal strafwetboek te 
worden geherformuleerd.  Het luidt als volgt: 

“Met een sanctie van niveau 2 wordt bestraft de werkgever, zijn aangestelde of zijn lasthebber, 
of eenieder die in de ondernemingen de verplichtingen opgelegd bij artikel 15 van het 
bijzondere-machtenbesluit nr. 37 tot uitvoering van artikelen 2 en 5 van de wet van 27 maart 
2020 die machtiging verleent aan de Koning om maatregelen te nemen in de strijd tegen de 
verspreiding van het coronavirus COVID-19 (II) tot ondersteuning van de werknemers niet 
naleeft. 

Voor de toepassing van dit artikel wordt verstaan onder "ondernemingen": "alle 
arbeidsplaatsen" zoals gedefinieerd in artikel 16, 10°, van dit Wetboek. 

Voor de in het eerste lid bedoelde inbreuken begaan door de werkgever, zijn aangestelde of 
lasthebber, wordt de geldboete vermenigvuldigd met het aantal betrokken werknemers.” 

Wellicht moet dit artikel dan verwijzen naar de maatregelen zoals omschreven in de artikelen 4 
en 5 van de pandemiewet. Doet men dit niet, dan valt artikel 238 weg en gelden de 
strafbepalingen van artikel 7 van de pandemiewet, waarbij twee zaken verloren gaan: de 
vermenigvuldiging van de geldboetes met het aantal betrokken werknemers en het alternatief 
van de administratieve geldboete na sepot door het O.M. Het zou dan trouwens over een 
strafverzwaring gaan gezien gevangenisstraf mogelijk wordt, wat momenteel niet het geval is bij 
artikel 238. 
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AVANT-PROJET DE LOI RELATIVE AUX MESURES DE POLICE ADMINISTRATIVE LORS D’UNE 
SITUATION D’URGENCE ÉPIDÉMIQUE 

 
AVIS DU COMITÉ PERMANENT P 

 
(le 14 mars 2021) 

 
 

 
 
1. Préambule 
 
Par courriel du 5 mars 2021 au nom de la Commission de l’Intérieur, de la Sécurité, de la Migration 
et des Matières administratives (ci-après la ‘Commission de l’Intérieur’), le Comité permanent P a 
été invité à formuler un avis écrit sur l’avant-projet de loi relative aux mesures de police 
administrative lors d’une situation d’urgence épidémique (ci-après ‘avant-projet de loi pandémie’) 
afin d’alimenter le débat parlementaire qui se tiendra à ce sujet au sein de la Commission précitée 
au cours de la semaine du 15 mars 2021. 
 
Le Comité permanent P est sensible à cette demande et y accède volontiers. En l’espèce, le Comité 
permanent P est toutefois quelque peu limité de par sa sphère de compétences, telle que définie par 
la loi organique du 18 juillet 19911 sur le Comité permanent P (voir le point 2. du présent texte). 
Cependant, cette limitation légale n’empêche pas le Comité permanent P de formuler certaines 
idées sur l’avant-projet de loi pandémie (voir le point 3. du présent texte), notamment en renvoyant 
à une enquête thématique qu’il a menée et qu’il mène toujours relative à l’approche policière des 
règles et mesures corona actuelles. Au vu de ce qui a été dit sur les compétences du Comité 
permanent P, on peut poser que le présent texte contient plutôt des réflexions qu’un avis au sens 
strict du terme2. Un épilogue complète ces réflexions (voir le point 4. du présent texte). 
 
Lors de la formulation de ces réflexions - bien évidemment outre le texte de l’avant-projet de loi 
pandémie et son exposé des motifs et outre certaine jurisprudence et doctrine -, nous avons pris 
connaissance des sources suivantes : 1) l’avis d’initiative n° 24/2021 du 2 mars 2021 de l’Autorité 
de protection des données (APD) sur l’avant-projet de loi pandémie3 ; 2) l’avis d’initiative 
n° 1/2021 du 10 mars 2021 de l’Institut fédéral pour la protection et la promotion des droits 
humains (INDH) ; 3) les auditions du 10 mars 2021 au sein de la Commission de l’Intérieur 
(constitutionnalistes et experts en matière de traitement de données à caractère personnel) telles 
qu’elles peuvent être consultées sous forme audiovisuelle sur www.lachambre.be.  
  

                                                 
1 En entier : Loi du 18 juillet 1991 organique du contrôle des services de police et de renseignements et de l’Organe de 
coordination pour l’analyse de la menace, MB du 26 juillet 1991 (appelée ci-après ‘Loi du 18 juillet 1991’). 
2 Compte tenu de la phase actuelle du processus législatif, des observations textuelles d’ordre plutôt ponctuel n’ont pas 
encore été formulées. 
3 Voir également les auditions du 12 mars 2021 au sein de la Commission de l’Intérieur (www.lachambre.be). 
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2. L’apport du Comité permanent P : limité par sa mission légale 
 
Comme indiqué au point 1., compte tenu de sa mission légale, le Comité permanent P ne peut 
apporter qu’une contribution limitée en la matière. 
 
Bien que l’avant-projet de loi pandémie mette la notion de ‘police administrative’ clairement au 
premier plan, le texte de l’avant-projet traite essentiellement de la figure du ministre de l’Intérieur 
et de son rôle4, en interaction avec la Chambre des représentants (séparation des pouvoirs), lors de 
situations d’urgence épidémique. Le ministre de l’Intérieur est un acteur fondamental dans le 
domaine de la police administrative et par conséquent dans le domaine du maintien de l’ordre 
public (paix, sécurité et santé)5. Il s’agit ici toutefois d’une autorité de police administrative pour 
laquelle le Comité permanent P n’a pas de compétence de contrôle6. 
 
En vertu de l’article 1er, alinéa 1er de la Loi du 18 juillet 1991, le Comité permanent P doit effectuer 
un contrôle sur la protection des droits que la Constitution et la loi confèrent aux personnes, ainsi 
que sur la coordination et l’efficacité des services de police (ceux-ci étant pertinents par rapport à 
l’avant-projet de loi pandémie). Par services de police, on entend la police locale et la police 
fédérale et ce que l’on appelle communément les services spéciaux d’inspection (SSI)7. Dans ce 
contexte, le Comité permanent P est bien compétent pour examiner la manière dont les décisions 
politiques des autorités administratives (et judiciaires) sont mises en œuvre par les services de 
police, qui sont des organismes d’exécution conformément à l’article 1er, alinéa 1er, de la Loi 
Fonction de police8. Le Comité permanent P ne peut donc, compte tenu du fait qu’il n’est pas 
compétent pour, en l’occurrence, le ministre de l’Intérieur, juger de la légalité ni de l’opportunité de 
ses décisions politiques. Il ne peut que vérifier si les services de police les respectent. Il va de soi 
que cela vaut également pour la mise en œuvre par les services de police desdites ‘mesures de 
police’9, explicitement mises en avant dans l’avant-projet de loi pandémie. Comme également 
indiqué dans l’exposé des motifs de l’avant-projet de loi pandémie, ces mesures sont associées au 
‘privilège du préalable’ : la mesure de police prise est réputée conforme à la loi10. Cela implique, 
d’une part, que les services de police eux-mêmes ne peuvent pas contester dans leur pratique la 
légalité de certains aspects et, d’autre part, que le Comité permanent P ne peut en fait pas critiquer 
une action de police menée en exécution de et conforme à une mesure de police. 
 

                                                 
4 Secondairement, les gouverneurs et les bourgmestres. 
5 Cela ressort très clairement de la législation en matière de police (voir, par exemple, outre la législation de crise abordée 
au point 3.2.1.2. : art. 11 Loi du 5 août 1992 sur la fonction de police, MB du 22 décembre 1992 (ci-après ‘Loi Fonction de 
police’) ; art. 43 et 97 Loi du 7 décembre 1998 organisant un service de police intégré, structuré à deux niveaux, MB du 
5 janvier 1999. Voir également la littérature de police, dont : E. DE RAEDT, P. ROSSEEL et B. VAN THIENEN, De Wet op het 
politieambt. Handboek van de politiefunctie en politieorganisatie, Bruxelles, Politeia, 2020, 171-172 ; A. LINERS, 
K. PEETERS et S. TUYPENS, Handboek openbare orde, Bruxelles, Politeia, feuillets mobiles, partie 1, chapitre 3, 6-10 
(version de décembre 2016) ; P. PIETERS, “De minister van Binnenlandse Zaken als overheid van bestuurlijke politie”, 
Vigiles 2006, 87-104 ; S. WELVAERT, De Wet op het politieambt. Commentaar, Bruges, Vanden Broele, 2018, 11-13. 
6 Art. 2, alinea 1er Loi du 18 juillet 1991. Voir également, dans le prolongement de ceci, l’article 9, alinéa 1er Loi du 
18 juillet 1991 qui prévoit que, en exécution de sa mission de contrôle, le Comité permanent P peut enquêter sur (entre 
autres) tous les documents réglant le comportement des membres de ces services, à l’exception des directives en matière 
de politique de recherche et de poursuite des infractions et en matière de politique se rapportant à la police 
administrative (mots surlignés par le Comité permanent P). 
7 Art. 3, alinéa 1er, 1° Loi du 18 juillet 1991. 
8 H. BERKMOES et E. DE RAEDT, “De reguliere politie” en F. GOOSSENS (ed.), Dragers van de politiefunctie, Malines, 
Kluwer, 2012 (23) 113. Voir également : G. BOURDOUX, “Waakzaamheid, onafhankelijkheid, neutraliteit en transparantie” 
en G. BOURDOUX, H. BERKMOES et A. VANDOREN (éd.), Pour une police responsable, transparente, démocratique, 
Bruxelles, Politeia, 2004, (537) 570-571 (où l’on explicite que le contrôle par le Comité permanent P a trait aux services 
de police qui mettent en œuvre la politique mais qui ne la définissent pas ni la mènent) ; L. SUETENS, “De regeling van het 
externe toezicht op de politiediensten: een staatsrechtelijke analyse” en C. FIJNAUT et F. HUTSEBAUT (éd.), De nieuwe 
politiewetgeving in België, Deurne, Kluwer, 1993, (65) 70. 
9 Définies à l’article 3, 1° Loi Fonction de police comme « tout acte exécutoire de police administrative ou de police 
judiciaire, juridique ou matériel, portant une indication, une obligation ou une interdiction pour les citoyens ». 
10 E. DE RAEDT, P. ROSSEEL et B. VAN THIENEN, De Wet op het politieambt. Handboek van de politiefunctie en 
politieorganisatie, Bruxelles, Politeia, 2020, 55. Voir également les points 29 et 46 de l’annexe à l’arrêté royal du 
10 mai 2006 fixant le code de déontologie des services de police, MB du 30 mai 2006 (ci-après ‘Code de déontologie’). 
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C’est précisément sur la base de cette légalité présumée des mesures de police que le Comité 
permanent P peut formuler certaines réserves sur l’avant-projet de loi pandémie11, même si elle est 
plutôt axée sur la figure du ministre de l’Intérieur (pour lequel le Comité permanent P n’est pas 
compétent) que sur les pratiques policières concrètes (délimitation des tâches et des compétences) 
visant à rétablir et/ou maintenir l’ordre public (pour lesquelles le Comité permanent P est bien 
compétent) (voir point 3. du présent texte). 
 
 
3. Réflexions du Comité permanent P quant à l’avant-projet, axées sur certaines 
constatations en matière d’approche policière de la crise corona actuelle 
 
Comme indiqué au point 2., sur la base de la présomption de légalité des mesures de police, 
certaines réserves peuvent être formulées à propos de l’avant-projet de loi pandémie, qui se 
rapportent plutôt aux lignes de force de l’avant-projet (voir le point 3.2.1.). À cet égard, nous 
renvoyons à un récent rapport de contrôle du Comité permanent P (voir le point 3.1.). En outre, 
nous discuterons brièvement des instances d’exécution et de sanction avancées et de leur éventail 
de compétences (voir les points 3.2.2. et 3.2.3.) : comme indiqué, l’avant-projet de loi pandémie n’y 
met pas tellement l’accent. 
 
3.1. Conclusions du Comité permanent P en ce qui concerne l’approche policière de la crise 
corona actuelle : un appel à la clarté sous l’angle de la pratique policière 
 
En 2020, le Comité permanent P a mené une enquête de contrôle sur la gestion policière de la 
première vague de la crise du coronavirus12. Une enquête de suivi est actuellement en cours de 
finalisation. La mission d’enquête consistait à cartographier les difficultés rencontrées, l’année 
passée et encore actuellement, par la police intégrée dans la gestion de la crise corona. Au cours de 
la période du 16 mars 2020 au 18 juin 2020, 197 plaintes ont été reçues par le Comité permanent P, 
dont 80 concernaient la communication entre les citoyens et la police. Ce type de plaintes a donc 
occupé la première place. Au cours de la période du 17 mars 2020 au 25 juin 2020, 51 plaintes 
avaient également été déposées auprès de l’Inspection générale de la police fédérale et de la police 
locale concernant la manière dont les mesures de sécurité (de l’époque) en question étaient 
appliquées ; entre autres, l’absence de réponse aux questions sur l’application des mesures corona 
par la police a été dénoncée. Le commissaire général de la police fédérale et le président de la 
Commission permanente de la police locale (CPPL) ont souligné dans cette enquête que le manque 
de clarté des mesures de police entraînait des problèmes dans la pratique. Ainsi, ils ont déclaré : 
« C’est tout particulièrement lorsque le policier sur le terrain est dans l’incertitude quant à la règle 
dont il doit veiller au respect et/ou lorsque le citoyen est conscient que son propre comportement ne 
peut, d’un point de vue juridique, être sanctionné même s’il est inadéquat, que les interactions entre 
ces deux parties sont davantage susceptibles de dégénérer ». Les acteurs précités ont également 
souligné que le travail était rendu encore plus difficile par les interprétations parfois plus 
contraignantes qui en ont été données par le Centre de crise national (NCCN) et par les instructions 
parfois contradictoires de différentes autorités de police, tant administratives que judiciaires. Dans 
ce contexte, le commissaire général et le président de la CPPL ont formulé (entre autres) la 
recommandation suivante : « l’élaboration de textes juridiques répondant aux exigences de clarté et 
de cohérence indispensable à leur application uniforme non contestable. Un travail proactif 
d’élaboration d’un cadre légal général abordant et réglant les différents aspects d’une telle crise (…) ». 
  

                                                 
11 Tout en faisant droit à l’article 9, alinéa 7 de la Loi du 18 juillet 1991. 
12 Voir : COMITÉ PERMANENT P, Considérations intermédiaires relatives à l’action de la police intégrée dans la gestion de la 
première vague de la crise du coronavirus, www.comitep.be, 2020, 19p. En ce qui concerne les aspects avancés dans le 
présent texte, voir en particulier les pages 1, 3-9, 9-10, 11, 12, 13 et 16 de ce rapport. 
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Selon les conclusions du Comité permanent P, la pratique policière s’est donc trouvée confrontée à 
un manque de clarté de la réglementation et des mesures de police en question13. Ce manque de 
clarté s’est avéré problématique car il a parfois troublé la relation entre la police et les citoyens. De 
plus, il aiguisait la présomption de légalité exposée au point 2. 
 
3.2. Quelques réflexions quant à l’avant-projet du point de vue de la maximalisation de la 
clarté 
 
Les conclusions reprises au point 3.1. amènent le Comité permanent P à formuler quelques 
réflexions sur l’avant-projet de loi pandémie dans un souci de clarté, tout en respectant sa 
délimitation des compétences (voir le point 2.). 
 
3.2.1. En ce qui concerne les lignes de force de l’avant-projet 
 
3.2.1.1. Une base légale juridiquement incontestable en tant qu’élément essentiel en matière 
de clarté 
 
La clarté pour les services de police suppose une base légale pour les mesures qu’ils sont tenus de 
mettre en œuvre qui n’est juridiquement contestable à aucun point de vue, en particulier en ce qui 
concerne les droits constitutionnels et les droits de l’homme (et y liés la hiérarchie des normes 
juridiques). En d’autres termes : dans l’action policière, tout commence par une base juridique 
solide. 
 
Cet aspect est fondamental sous plusieurs angles. Tout d’abord, la présomption de légalité des 
mesures de police évoquée au point 2. risque de ne pas fonctionner le cas échéant. Cette 
présomption et la force exécutable des mesures de police doivent, en effet, garantir un maintien 
effectif de l’ordre public du fait qu’elles évitent une discussion préalable inutile avec la personne 
faisant l’objet d’une mesure particulière, ce qui retarderait au moins le maintien de l’ordre public14. 
Si le citoyen doute de la légalité de la mesure de police à exécuter à son égard, cet effet disparaîtra 
bien entendu. Compte tenu de l’intérêt de la presse pour les mesures corona, y compris leur 
constitutionnalité, il ne peut être exclu que les citoyens fassent des commentaires à ce sujet15. De 
telles situations devraient être évitées afin de promouvoir le travail de la police. Deuxièmement, 
une base légale correcte est fondamentale pour éviter que le travail de la police ne soit vain. 
L’article 159 Const. prévoit, en effet, que les cours et tribunaux n’appliqueront les arrêtés et 
règlements généraux, provinciaux et locaux, qu’autant qu’ils seront conformes aux lois. La 
verbalisation (et tous les efforts en termes de temps et toutes les dépenses en termes de capacité 
qui y sont associés) des violations des mesures de police qui, selon un juge, n’ont pas de fondement 
juridique correct16, risque alors vraiment avoir été en vain. Troisièmement, le citoyen a droit à un 
encadrement juridique correct pour les mesures à prendre à son encontre : cela réduit le risque de 
rébellion inappropriée et donc d’escalade de l’action policière, y compris le recours à la force17. 
Quatrièmement, les mesures de police correctement ancrées au niveau juridique (constitutionnel) 

                                                 
13 Voir également : B. DE BUISSERET, « Chronique d’un chassé-croisé entre répression pénale et sanctions administratives 
communales (SAC). Un premier bilan des mesures de répression anti-Covid-19 », Rev.dr.commun. 2020, fasc. 4, (2) 13-14 
et 18-19. Cela était en phase avec certains soupirs dans la presse au début de la crise corona (voir par exemple : C. SNICK, 
“Politie vraagt duidelijker regels over hoever je nog van huis mag”, De Standaard 26 mars 2020, 9 ; M. VERBERGT, 
“Dezelfde regels, ongelijke handhaving”, De Standaard 1er avril 2020, 9. 
14 A. LINERS, K. PEETERS et S. TUYPENS, Handboek openbare orde, Bruxelles, Politeia, feuillets mobiles, partie 1, 
chapitre 1, 28-29 (version de décembre 2016). 
15 Voir par exemple : R. GEENENS et S. SOTTIAUX, “De Rechtsstaat afgevlakt”, De Standaard 20 et 21 février 2021, 62-63 ; 
F. MEERSSCHAUT, “Aan de slag, grondwetspecialisten!”, De Standaard 3 novembre 2020 ; M. VERBERGT, “Experts willen 
Regering bijstaan als ‘juridische taskforce’”, De Standaard 4 novembre 2020, 14 ; M. VERBERGT, “Pandemiewet is ‘blanco 
volmacht’, zeggen experts”, De Standaard 11 mars 2021, 11. L’enquête évoquée au point 3.1. du Comité permanent P 
révèle d’ailleurs que de telles remarques ont été formulées, en tout cas lors du premier flot de mesures corona. 
16 Pour une mise en œuvre relative à l’encadrement actuel des mesures corona, voir : Pol. Charleroi 22 octobre 2020, tel 
que commenté en : J. FLO, “Corona-MB verdeelt de rechtspraak”, Juristenkrant 2020, fasc. 417, 1-2. 
17 Finalement, tous les pouvoirs émanent de la Nation (art. 33, alinéa 1er Const.). 
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contribuent à la réalisation de ce que l’article 1er, deuxième alinéa de la Loi Fonction de police18 
définit comme étant le fond de la fonction de police19. Et cinquièmement, tout cela est important 
pour que le Comité permanent P puisse remplir pleinement sa mission de contrôle : comme indiqué 
au point 2., le Comité permanent P doit (entre autres) veiller à ce que les services de police 
respectent les droits constitutionnels des citoyens mais, en même temps, il ne peut pas aborder de 
manière critique l’exactitude juridique, par exemple, des mesures de police ministérielles ‘en soi’, ce 
qui peut déboucher sur une impasse20. 
 
3.2.1.2.Les lignes de force de l’avant-projet mises en balance avec l’exigence de clarté 
 
Dans l’approche de la crise corona, l’arrêté ministériel du 28 octobre 2020 portant des mesures 
d’urgence pour limiter la propagation du coronavirus COVID-19 (ci-après ‘AM Corona’), entre-
temps plusieurs fois modifié, joue actuellement (il y avait quelques précurseurs) un rôle primordial. 
Cet AM Corona et la compétence y afférente du ministre de l’Intérieur se sont basés sur une série de 
dispositions légales, à savoir : 1) l’article 4 de la loi du 31 décembre 1963 sur la protection civile21 ; 
2) les articles 11 et 42 Loi Fonction de police ; et 3) les articles 181, 182 et 187 de la loi du 
15 mai 2007 relative à la sécurité civile22. La question de savoir si cela constituait une base légale 
suffisante pour une action ministérielle pour gérer la crise sanitaire du coronavirus, et cela pendant 
une période plus longue, est devenue de plus en plus l’objet de discussion23. La jurisprudence24 et la 
doctrine25 ont jugé que la législation précitée n’implique aucune compétence de régulation pour le 
ministre de l’Intérieur, mais lui accorde simplement un rôle de facilitateur en matière d’opérations 
de sauvetage et de protection qui doivent se dérouler rapidement. 
 
C’est une telle imprécision qui, pour les raisons exposées ci-dessus, doit être évitée. Avec l’avant-
projet de loi pandémie, le législateur tente de remédier à cette situation en créant un fondement 
juridique particulier pour l’intervention des autorités dans le cadre d’une situation d’urgence 
épidémique, une action publique qui peut prendre du temps et impliquer une ingérence dans les 
droits et libertés du citoyen. Vu ce qui a été formulé ci-avant en ce qui concerne la nécessité d’une 

                                                 
18 Cet alinéa pose : « Dans l'exercice de leurs missions de police administrative ou judiciaire, les services de police veillent au 
respect et contribuent à la protection des libertés et des droits individuels, ainsi qu'au développement démocratique de la 
société ». 
19 À savoir, une fonction institutionnelle de protection et de régulation de l’ordre social qui est exercée aux fins de 
prévenir ou de corriger les dérèglements à cet ordre (Projet de loi sur la fonction de police, Doc. Parl. Chambre 1990-91, 
n° 1637/1). Voir in extenso : F. GOOSSENS, Politiebevoegdheden en mensenrechten, Malines, Kluwer, 2006, 20-73. 
20 Au sens où une action policière peut être une réalisation correcte d’une mesure de police, mais peut en même temps, 
puisque quelque chose n’est pas conforme au cadre légal supérieur, porter préjudice aux droits et libertés de la personne 
concernée. 
21 MB du 16 janvier 1964. 
22 MB du 31 juillet 2007. 
23 En tout état de cause, le texte des articles 11 et 42 Loi Fonction de police ne semble pouvoir justifier qu’une action ad 
hoc (et subsidiaire) du ministre de l’Intérieur. Il convient de noter que dans la discussion sur la base légale, ces articles 
doivent être considérés dans l’intégralité des dispositions citées. 
24 Voir en particulier Pol. Charleroi 22 octobre 2020, tel que commenté en : J. FLO, “Corona-MB verdeelt de rechtspraak”, 
Juristenkrant 2020, fasc. 417, 1-2. Dans cet arrêt, le juge de police de Charleroi (un prédécesseur) n’a pas pris en 
considération l’AM Corona en application de l’article 159 de la Constitution étant donné qu’il a jugé certains aspects 
anticonstitutionnels (art. 33, 105 et 108 Const.) (voir également : Pol. Charleroi 21 septembre 2020, tel que commenté 
en : V. LAFARQUE, « Les mesures COVID, jugées anticonstitutionnelles ! », BJS 2021, fasc. 662, 16). Il a en outre été 
considéré que pour être constitutionnelles, les dispositions prohibitives concernées ne devraient pas être édictées par un 
ministre individuel mais par le Roi. D’autres juges du fond n’ont vu aucun problème constitutionnel dans l’AM en question 
(voir : Corr. Bruges 25 juin 2020 et Pol. Louvain 20 août 2020, tel que commenté en : J. FLO, “Corona-MB verdeelt de 
rechtspraak”, Juristenkrant 2020, fasc. 417, (1) 2). La jurisprudence du Conseil d’État sur l’AM Corona peut être qualifiée 
de plutôt indulgente, étant bien entendu que dans son arrêt n° 249.177 du 8 décembre 2020, le Conseil d’État a jugé 
l’interdiction à l’exercice collectif du culte, telle qu’elle était formulée à l’époque dans l’AM Corona, disproportionnée par 
rapport à l’objectif poursuivi (voir en la matière : J. FLO, “Overheid moet coronamaatregelen versoepelen voor 
erediensten”, Juristenkrant 2020, fasc. 420, 1 et 3). Dans un arrêt antérieur, daté du 28 octobre 2020, le Conseil d’État a 
jugé le recours non sérieux, suggérant que le ministre de l’Intérieur n’est pas autorisé à fermer un établissement de 
restauration, étant donné que les dispositions légales précitées accordent certaines compétences à ce ministre (C.E. 
28 octobre 2020, JLMB 2021, 4-17, note G. NINANE, « La pandémie de Covid-19 et le pouvoir de police administrative de 
l’état d’urgence du ministre de l’Intérieur »). 
25 Voir entre autres : F. KUTY, « Les implications pénales de la sécurité civile. Les infractions à la réglementation tendant à 
limiter la propagation du virus Covid-19 (1ère partie) », JT 2020, (296) 298 ; P. POPELIER, “Wachten op een coronawet”, 
RW 2020-21, 682 (voir plus in extenso : P. POPELIER, Crisisbeheer per ministerieel besluit”, TVW 2020, 282-291). 
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base légale solide pour les mesures de police et les actions policières qui s’ensuivent, on ne peut 
que se rallier à cet avis. 
 
Mais, ce n’est pas tout. L’imprécision juridique soulève également la question de savoir si un 
ministre individuel, en l’occurrence le ministre de l’Intérieur, peut être autorisé par le législateur à 
prendre, par décision ministérielle, les mesures telles qu’elles sont actuellement déterminées dans 
l’AM Corona et qui influent sur les droits et libertés individuels du citoyen26. En vertu des 
articles 33, 105, 108 et 187 Const.27, ceci est contesté et le Roi est avancé en tant qu’autorité 
compétente, également par la plupart des constitutionnalistes entendus le 10 mars 2021 au sein de 
la Commission de l’Intérieur. Les experts susvisés, en particulier les professeurs Verdussen et 
Popelier, ajoutent qu’en cas d’une telle délégation du législateur au Roi, le législateur doit 
déterminer dans la loi de délégation les éléments essentiels de l’ingérence dans les droits et 
libertés. Ils indiquent que l’article 5 de l’avant-projet de loi pandémie n’y répond pas à l’heure 
actuelle, plus particulièrement en ce qui concerne l’éventuelle mesure h. ‘la détermination des 
mesures physiques ou sanitaires’28. 
 
Sur la base de la nécessité évoquée ci-dessus d’une base légale solide, le Comité permanent P - qui 
n’a bien sûr pas été invité à étayer et à adopter des positions constitutionnelles en l’espèce - 
recommande de prendre une position prudente (entre autres en optant pour la norme la plus 
élevée dans la hiérarchie des normes juridiques) et donc de développer une législation qui permet 
de contrer les critiques - fondées et venant de plusieurs horizons - déjà existantes. Le Comité 
permanent P conseille donc, tout comme l’INDH dans son avis n° 1/2021 du 10 mars 2021, d’opter 
pour la délégation au Roi. En ce qui concerne la question de savoir si les mesures sont suffisamment 
détaillées, il semble au Comité permanent P que l’exposé des motifs apporte des éclaircissements. 
Néanmoins, le Comité permanent P conseille, en phase avec ce que préconise l’INDH29, d’être 
vigilant à cet égard, d’autant plus que l’article 7 projeté implique qu’il est en l’espèce également 
question d’une loi pénale spéciale30, qui à son tour met en avant le principe de la lex certa31. 
 
En ce qui concerne le droit pénal, il convient également de noter que dans l’avant-projet de loi 
pandémie, la problématique du port de masques buccaux en relation avec la disposition pénale de 
l’article 563bis C. pén. est résolue en optant dans l’article 5, § 2 projeté pour ce qui est appelé à 
l’article 563bis C. pén. « des dispositions légales contraires ». C’est une option pour le Comité 
permanent P, mais d’un point de vue de clarté, on peut également opter pour insérer explicitement 

                                                 
26 Voir le jugement déjà évoqué dans la note de bas de page 24 du juge de police de Charleroi du 22 octobre 2020 et les 
contributions évoquées dans la note de bas de page 25 de Patricia Popelier qui dans sa contribution aiguë à la revue 
Rechtskundig Weekblad souligne en la matière : “Hoe dan ook kan men dit niet aan één minister delegeren. Gevestigde 
adviespraktijk van de Raad van State zegt dat die enkel bevoegdheid kan krijgen van de Koning om detailmaatregelen te 
nemen”. Voir également : G. NINANE, « La pandémie de Covid-19 et le pouvoir de police administrative de l’état d’urgence 
du ministre de l’intérieur » (note sous C.E. 28 octobre 2020), JLMB 2021, 17-25. 
27 Cet article, ainsi que l’absence d’un cadre légal pour invoquer l’état d’urgence, amène Lavrysen à dire que l’article 15 de 
la CEDH (la définition de l’état d’urgence) ne peut pas être utile en ce qui concerne la lutte contre les crises sanitaires 
telles que la crise corona (L. LAVRYSEN, “Mensenrechten in tijden van corona”, TvMR 2020, fasc. 2, (4) 8). 
28 Voir au sujet des auditions en question au sein de la Commission de l’Intérieur : M. VERBERGT, “Pandemiewet is ‘blanco 
volmacht’, zeggen experts”, De Standaard 11 mars 2021, 11. 
29 Notamment en inscrivant explicitement dans l’avant-projet de loi pandémie que les mesures qui seront prises sur la 
base de la loi projetée doivent être décrites de manière suffisamment claire pour permettre aux individus d’évaluer dans 
quelles circonstances ils posent des actes criminels. 
30 Cf. Joëlle Rozie qui a décrit l’AM Corona initial comme une loi pénale occasionnelle (voir : J. ROZIE, “Coronastrafrecht”, 
RW 2019-20, 1366). Compte tenu de l’AM Corona actuel et de la structure de la loi pandémie projetée, ce dénominateur 
reste adéquat. 
31 Les dispositions pénales doivent être claires pour le justiciable. La loi pénale doit être rédigée en des termes qui 
permettent à quiconque de décider au moment où il adopte un comportement si ce comportement est punissable ou non 
(J. ROZIE et L. CLAES, “Hoe coronaproof is het bijzonder strafrecht?”, NC 2020, (219) 221 avec renvoi à la jurisprudence 
de la Cour de cassation en la matière). Toujours dans le contexte du principe de la lex certa, Rozie et Claes, se référant à un 
avis consultatif de la Cour européenne des droits de l’homme (Cour EDH) du 29 mai 2020, indiquent que pour la Cour 
EDH, des lois pénales vierges (la loi formule le cadre général, la suite de l’élaboration des dispositions pénales est laissée 
au Roi) ne sont pas incompatibles avec l’article 7 CEDH, mais la réglementation d’exécution ne peut excéder le rayon 
d’action défini par la loi-cadre (J. ROZIE et L. CLAES, “Hoe coronaproof is het bijzonder strafrecht?”, NC 2020, (219) 226). 
Le législateur devra apprécier dans quelle mesure les termes utilisés dans la loi doivent être détaillés pour que cette 
condition soit remplie. À la lumière de ce qui a été dit ci-dessus, il convient de noter que Rozie et Claes parlent de 
délégation au Roi. 
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à l’article 563bis C. pén. un motif d’exception pour des raisons de santé32. Ainsi, on pourrait réunir 
tout dans un seul article. 
 
Dans le contexte de la question de la clarté, le Comité permanent P estime que deux autres 
questions méritent d’être soulignées. 
 
Premièrement. L’article 4, § 1, alinéa 2 de l’avant-projet de loi pandémie laisse la possibilité aux 
gouverneurs et aux bourgmestres, dans la mesure où les circonstances locales l’exigent, de prendre 
des mesures plus strictes que celles prises par (actuellement) le ministre de l’Intérieur, ceci 
« conformément à ses éventuelles instructions » et moyennant une concertation avec les autorités 
fédérales et fédérées compétentes. Ce n’est pas illogique33. En tout état de cause, il faut veiller à ce 
que les mécanismes de coordination susmentionnés soient rationalisés afin d’éviter que des 
législations divergentes à maintenir par les services de police ne naissent (voir le point 2. du 
présent texte concernant les constats négatifs du Comité permanent P en la matière dans la 
première phase de la crise corona). L’INDH pourrait y jouer un rôle utile au niveau du contrôle 
administratif34. 
 
Deuxièmement. Selon l’exposé des motifs de l’avant-projet de loi, en plus de la loi pandémie 
projetée, la législation évoquée au début du point 3.2.1.2. continue à exister sur la base de laquelle 
des mesures peuvent toujours être prises, notamment par le ministre de l’Intérieur. La nature de la 
réglementation concernée doit être explicitement spécifiée, compte tenu de l’article 12 Loi Fonction 
de police, qui dispose que lorsque, à l’occasion d’un même événement des mesures de police 
administrative générale et de police administrative spéciale doivent être prises simultanément, les 
décisions, ordres et réquisitions des autorités de police administrative générale sont exécutées en 
priorité35. L’exposé des motifs de l’avant-projet de loi semble indiquer que lorsque la loi constitue 
un corps de règles complètes, précises et détaillées (est donc pour ainsi dire une lex specialis), les 
mesures de police administrative prises sur cette base prévalent sur celles concernant la police 
administrative générale. Lors de son audition par la Commission de l’Intérieur, l’experte Joëlle 
Sautois36 a semblé douter que le projet de loi pandémie réponde à ces caractéristiques. Il est 
important que la nature de la loi projetée soit clarifiée, bien évidemment en fonction de ses 
caractéristiques, ceci par rapport aux autres lois pertinentes afin que l’on puisse se servir utilement 
de l’article 12 Loi Fonction de police. 
  

                                                 
32 Voir en ce sens également : J. ROZIE et L. CLAES, “Hoe coronaproof is het bijzonder strafrecht?”, NC 2020, (219) 225-
226. 
33 Plus particulièrement compte tenu des articles 133 et 135, § 2 de la nouvelle loi communale du 24 juin 1988 (MB du 
3 septembre 1988) et de l’article 128 de la loi provinciale du 30 avril 1836 (MB du 27 novembre 1891).  
34 Voir notammenet à ce sujet : J. VANDE LANOTTE et al., Belgisch publiekrecht. Deel II., Bruges, die Keure, 2015, 1321-
1325. 
35 Pour plus d’explications quant à la distinction, voir : E. DE RAEDT, P. ROSSEEL et B. VAN THIENEN, De Wet op het 
politieambt. Handboek van de politiefunctie en politieorganisatie, Bruxelles, Politeia, 2020, 270-272 ; A. LINERS, 
K. PEETERS et S. TUYPENS, Handboek openbare orde, Bruxelles, Politeia, feuillets mobiles, partie 1, chapitre 1, 25-26 
(version de décembre 2016) ; S. WELVAERT, De Wet op het politieambt. Commentaar, Bruges, Vanden Broele, 2018, 36-38. 
Voir également : Projet de loi sur la fonction de police, Doc. Parl. Chambre 1990-91, n° 1637/1, 30-31 (qui indique 
également que la règle de priorité de l’article 12 Loi Fonction de police concerne les mesures de police et non les services 
de police-mêmes) ; Circ. 2 février 1993 relative à la loi du 5 août 1992 sur la fonction de police, MB du 20 mars 1993. 
36 Qui a également fait remarquer que le projet de loi a le caractère d’une police administrative spéciale car il ne concerne 
qu’un seul aspect de l’ensemble de l’ordre public, mais propose en même temps des mesures qui relèvent d’une police 
administrative générale. Conformément à ses prises de position, elle a suggéré l’idée de modifier la législation existante, 
citée au début du point 3.2.1.2., au lieu de créer une nouvelle loi (pandémie). Du point de vue de la clarté, cela semble être 
une option. Le cas échéant, certaines conclusions de la Commission d’enquête parlementaire ‘Terro’ pourraient être 
examinées, plus particulièrement en ce qui concerne une mise à jour de la législation d’urgence existante dans le domaine 
de l’élaboration des plans d’urgence, même si celles-ci étaient liées à des bactéries plutôt qu’à des virus (Voir : 
Commission d’enquête parlementaire chargée d’examiner les circonstances qui ont conduit aux attentats terroristes du 
22 mars 2016 dans l’aéroport de BruxellesNational et dans la station de métro Maelbeek à Bruxelles, y compris 
l’évolution et la gestion de la lutte contre le radicalisme et la menace terroriste. Rapport intermédiaire et provisoire sur le 
volet “Assistance et secours”, Doc. Parl. Chambre 2015-16, n° 54-1752/006). En ce qui concerne les conclusions de la 
commission précitée, voir également : D. VAN DAELE et L. MERGAERTS, Naar een herijking van de Belgische 
veiligheidsinfrastructuur, Mortsel, Intersentia, 2020, 177p. 
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3.2.2. En ce qui concerne les instances d’exécution et de sanction 
 
L’article 8 de l’avant-projet de loi pandémie dresse une liste limitative des services qui peuvent 
faire appliquer les mesures visées aux articles 4 et 5 de l’avant-projet et sanctionner en cas de non-
respect. 
 
Un certain nombre de services spéciaux d’inspection (SSI) figurent dans cette liste. Compte tenu de 
la multitude de SSI, d’une part, et de la multitude de mesures que vise/peut viser l’avant-projet, 
d’autre part, il convient de réfléchir à l’insertion ou non de certains autres SSI dans la liste. 
 
Compte tenu des sanctions pénales prévues à l’article 7 de l’avant-projet de loi pandémie, il semble 
clair au Comité permanent P qu’il est compétent pour contrôler les SSI concernés, agissant pour 
faire appliquer la loi pandémie projetée37. En cas de doute à cet égard38, étant donné que les SSI 
concernés sont intégrés dans une proposition de loi portant la dénomination de ‘police 
administrative’, il convient, pour le moins dans les travaux préparatoires, d’expliciter la 
compétence de contrôle du Comité permanent P. 
 
3.2.3. En ce qui concerne les compétences d’exécution et de sanction 
 
En ce qui concerne les compétences d’exécution et de sanction, l’avant-projet de loi pandémie se 
concentre uniquement sur une réglementation particulière pour le traitement des données à 
caractère personnel (voir l’article 6 de l’avant-projet). Il semble au Comité permanent P que 
l’Organe de contrôle de l’information policière (COC) est l’interlocuteur idéal de la Commission de 
l’Intérieur à ce sujet. Le Comité permanent P souhaite uniquement vous informer que, sur la base 
de ses missions (voir le point 2. du présent texte), mais aussi du point de vue du ‘leitmotiv’ de la 
clarté, le Comité permanent P partage les préoccupations de l’APD ainsi que des experts 
susmentionnés entendus par la Commission le 10 mars 2021 (Franck Dumortier et Prof.Dr. Elise 
Degrave), notamment parce que, d’une part, de nombreux éléments de la réglementation sont 
effectivement laissés ouverts et laissés au Roi (y compris l’importante question de la transmission 
de données à des tiers)39 et, d’autre part, la distinction faite dans l’avant-projet en matière de 
données d’identité (nouvelles catégories) n’est pas immédiatement claire (art. 6, § 5 de l’avant-
projet). Il convient d’ailleurs de se demander si une réglementation supplémentaire et distincte ne 
risque pas de rendre opaque40 la réglementation relative au traitement des données à caractère 
personnel déjà compliquée41 et donc d’entraver potentiellement le travail de la police. 
 
En outre, le législateur compte manifestement sur l’arsenal existant de compétences 
(administratives et judiciaires) des services de police et des SSI concernés pour faire appliquer et la 
loi pandémie projetée et, le cas échéant, sanctionner. Pendant la crise corona, certaines questions se 
sont posées à cet égard, notamment concernant les compétences pour entrer dans une maison, y 
faire une perquisition ainsi que concernant l’usage ou non de drones42. Le Collège des procureurs 

                                                 
37 Voir l’article 3, alinéa 1er, 1° Loi du 18 juillet 1991 et sa concrétisation (voir G. BOURDOUX et F. GOOSSENS, “Het 
Comité P en de BID’s: reflecties over de noodzaak dan wel wenselijkheid van scherpstelling van de controlebevoegdheid, 
onder andere in functie van de Wet tot regeling van de private en bijzondere veiligheid” en W. PEETERS, G. BOURDOUX et 
P. PONSAERS (ed.), De bijzondere inspectiediensten, Bruxelles, Politeia, 2006, 169-191 ; COMITÉ PERMANENT P, Rapport 
annuel 2006, www.comitep.be, 17-24 (voir en particulier les pages 19-21). 
38 À tort alors, compte tenu du caractère (également) pénal de la loi projetée. 
39 Voir l’article 6, § 3, alinéas 1er et 4, § 5, alinéas 2 et 3 et § 6, alinéa 2 de l’avant-projet. 
40 Voir le passage « sans préjudice des réglementations particulières qui régissent le traitement de données à caractère 
personnel par les services visés par la présente loi » à l’article 6, § 1 de l’avant-projet de loi pandémie. 
41 Voir à ce sujet  R. SAELENS, “Europa zet de bakens uit voor de verwerking van persoonsgegevens voor opdrachten van 
bestuurlijke en gerechtelijke politie: een beknopte verkenning van de Richtlijn Politionele en Justitiële Verwerkingen in 
het licht van de wet op het politieambt”, P&R 2019, 51-72. 
42 Voir, par exemple, l’interprétation restrictive de la notion de ‘flagrant délit’ en cas de délit corona dans Corr. Termonde 
le 29 juin 2020, tel que commenté en : J. FLO, “Corona-MB verdeelt de rechtspraak”, Juristenkrant 2020, fasc. 417, (1) 2. 
Voir également : B. DE BUISSERET, « Chronique d’un chassé-croisé entre répression pénale et sanctions administratives 
communales (SAC). Un premier bilan des mesures de répression anti-Covid-19 », Rev.dr.commun. 2020, fasc. 4, (2) 8 ; 
N. VANHECKE, “Procureurs fluiten politie terug”, De Standaard 16 décembre 2020, 1 ; X., “Minister Verlinden bevestigt: 
“Politie kan woonst betreden als volksgezondheid in gevaar is””, De Standaard 9 décembre 2020. Récemment, la question 
de l’utilisation des caméras s’est encore posée à la lumière de l’exécution et de la sanction des mesures corona (voir : 
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généraux a fourni les réponses nécessaires en la matière, dans le contexte judiciaire de l’événement 
corona43. La question se pose de savoir si un ensemble ajusté de compétences doit être établi dans 
une législation formelle en vue de l’exécution et de la sanction des mesures visées par l’avant-projet 
de loi pandémie, dans la loi pandémie projetée ou encore par la voie de modifications à des lois 
existantes telles que la Loi Fonction de police, le Code d’instruction criminelle ou la Loi sur les 
perquisitions44. La question se pose d’autant plus que les points 3 et 49 du Code de déontologie 
préconisent un recours subsidiaire et proportionnel à la force. Le Comité permanent P recommande 
de se renseigner à ce sujet auprès des services énumérés à l’article 8 de l’avant-projet de loi 
pandémie et auprès du Collège des procureurs généraux. 
 
 
4. Épilogue 
 
Quand il s’agit de mesures de police, la clarté de leur contenu, d’une part, et de leur fondement légal 
et de leur exactitude juridique, d’autre part, est d’une importance fondamentale, tant pour les 
citoyens que pour les services de police et l’interaction entre les deux. Le Comité permanent P a pu 
établir que les choses se tournaient parfois mal à cet égard lors de l’exécution et de la sanction des 
mesures pendant la première phase de la crise corona. 
 
L’avant-projet de loi pandémie vise à remédier à certains aspects pour l’avenir. Il semble au Comité 
permanent P, dans le cadre de sa compétence, que l’avant-projet répond dans une certaine mesure 
à cet objectif. En même temps, le Comité permanent P est d’avis que le législateur adopte 
idéalement une perspective de prudence et tient compte de certaines remarques critiques de 
constitutionnalistes, entre autres, étant donné qu’elles semblent être assez unanimes. Il faut, en 
effet, éviter que des imprécisions et des discussions évitables existent (ou persistent) ou qu’une 
imprécision au niveau de la légalité soit remplacée par une autre. 
 
En guise d’obiter dictum, on peut noter ici que la police administrative occupe une place un peu 
étrange au sein de la police, avec un ensemble de concepts particulièrement divergents et divers 
avec des contenus y afférents45 qui sont souvent entrecoupés par ceux de la police judiciaire, 
puisqu’une perturbation de l’ordre entraîne souvent également une infraction pénale46. L’avant-
projet de loi pandémie en est d’ailleurs un exemple parlant. Le Comité permanent P estime qu’il 
serait souhaitable d’affiner la terminologie en question en temps voulu. Par le passé, le Comité 
permanent P a déjà formulé à ce sujet un certain nombre de propositions quant à la Loi Fonction de 
police47. 
 

                                                                                                                                                             
M. VERBERGT, “Antwerpse camera’s tellen joodse synagogebezoekers”, De Standaard 13 et 14 mars 2021, 1 (voir 
également les pages 2 à 4 de ce journal). 
43 Voir : Circ. COL 06/2020 2 février 2021 - Directives du Collège des procureurs généraux relatives à : - la mise en œuvre 
judiciaire de l’arrêté ministériel du 28 octobre 2020 portant des mesures d’urgence pour limiter la propagation du 
coronavirus COVID-19 tel que modifié par les arrêtés ministériels du 1er novembre, du 28 novembre, du 11 décembre, du 
19 décembre, du 20 décembre, du 21 décembre, du 24 décembre 2020, du 12 janvier, du 14 janvier, du 26 janvier et du 
29 janvier 2021, - l’application de l’arrêté royal du 6 avril 2020 portant sur le non-respect des mesures d’urgence pour 
limiter la propagation du coronavirus COVID-19 par la mise en place de sanctions administratives communales , - la 
politique de poursuites relatives aux infractions aux arrêtés des bourgmestres et gouverneurs ; - l’application d’amendes 
administratives en cas de non observation de l’arrêté ministériel du 28 octobre 2020 ; - l’application de la proposition 
d’une transaction par le SPF Economie en cas de non observation de l’arrêté ministériel du 28 octobre 2020 ; - le contrôle 
du respect de l’obligation de se soumettre à un dépistage et/ou à une mesure de quarantaine, www.om-mp.be.  
44 En entier : Loi du 7 juin 1969 fixant le temps pendant lequel il ne peut être procédé à des perquisitions, visites 
domiciliaires ou arrestations, MB du 28 juin 1969. 
45 Preuve en est le titre de la partie 1 du Handboek openbare orde, ‘Wat orde in de wanorde van begrippen’ (A. LINERS, 
K. PEETERS et S. TUYPENS, Handboek openbare orde, Bruxelles, Politeia, feuillets mobiles, partie 1 (version de 
décembre 2016). 
46 Voir in extenso : F. GOOSSENS, Politiebevoegdheden en mensenrechten, Malines, Kluwer, 2006, 20-32. Voir récemment : 
J. GUNST, De officier van bestuurlijke politie. Opdrachten en bevoegdheden, Bruxelles, Politeia, 2019, 29. 
47 COMITÉ PERMANENT P, Rapport annuel 2016, www.comitep.be, 77. 
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2. De inbreng van het Vast Comité P: gelimiteerd door zijn wettelijke opdracht 
 
Zoals in punt 1. aangegeven, kan het Vast Comité P in deze, gelet op zijn wettelijke opdracht, enkel 
een gelimiteerde inbreng aanleveren. 
 
Hoewel de titel van het voorontwerp van pandemiewet de notie ‘bestuurlijke politie’ duidelijk 
vooropstelt, handelt de tekst van het voorontwerp in essentie over de figuur van de minister van 
Binnenlandse Zaken en diens rol4, in interactie met de Kamer van volksvertegenwoordigers 
(scheiding der machten), tijdens epidemische noodsituaties. De minister van Binnenlandse Zaken is 
een fundamentele actor op het vlak van bestuurlijke politie en derhalve op het vlak van de 
handhaving van de openbare orde (rust, veiligheid en gezondheid)5. Het betreft hier evenwel een 
overheid van bestuurlijke politie waarvoor het Vast Comité P niet toezichtsbevoegd is6. 
 
Het Vast Comité P dient luidens artikel 1, eerste lid Wet 18 juli 1991 toezicht te houden op de 
bescherming van de rechten die de Grondwet en de wet aan de personen waarborgen en de 
coördinatie en de doelmatigheid van (voor het voorontwerp van pandemiewet relevant) de 
politiediensten. Hiermee wordt geduid op de lokale en de federale politie en wat men gemeenzaam 
noemt de bijzondere inspectiediensten (BID’s)7. In dit kader is het Vast Comité P wel bevoegd om te 
onderzoeken hoe de beleidsbeslissingen van de bestuurlijke (en gerechtelijke) overheden door de 
politiediensten, luidens artikel 1, eerste lid Wet Politieambt uitvoeringsorganen, uitgevoerd 
worden8. Het Vast Comité P kan derhalve, in lijn met het feit dat het niet bevoegd is voor in casu de 
minister van Binnenlandse Zaken, niet oordelen over de wettigheid of opportuniteit van diens 
beleidsbeslissingen. Het kan enkel toetsen of de politiediensten deze naleven. Dit geldt 
vanzelfsprekend ook voor de uitvoering door de politiediensten van de zogenaamde 
‘politiemaatregelen’9, uitdrukkelijk in beeld in het voorontwerp van pandemiewet. Aan deze 
maatregelen kleeft, zoals ook gesteld in de memorie van toelichting bij het voorontwerp van 
pandemiewet, het ‘privilège du prélable’: de genomen politiemaatregel wordt geacht in 
overeenstemming te zijn met de wet10. Dit brengt met zich mee enerzijds dat de politiediensten zelf 
in hun praktijk niet kunnen gaan twisten over de wettelijkheid van een en ander en anderzijds dat 
het Vast Comité P een politioneel optreden ter uitvoering van en conform een politiemaatregel in 
feite niet kan bekritiseren. 
 

                                                 
4 Secundair de gouverneurs en burgemeesters. 
5 Dit komt overduidelijk naar voor uit de politiewetgeving (zie bijvoorbeeld, naast de in punt 3.2.1.2. aan te stippen 
crisiswetgeving: art. 11 Wet 5 augustus 1992 op het politieambt, BS 22 december 1992 (verder ‘Wet Politieambt’); artt. 
43 en 97 Wet 7 december 1998 tot organisatie van een geïntegreerde politiedienst, gestructureerd op twee niveaus, BS 5 
januari 1999. Zie ook de politieliteratuur, waaronder: E. DE RAEDT, P. ROSSEEL en B. VAN THIENEN, De Wet op het 
politieambt. Handboek van de politiefunctie en politieorganisatie, Brussel, Politeia, 2020, 171-172; A. LINERS, K. PEETERS 
en S. TUYPENS, Handboek openbare orde, Brussel, Politeia, losbl., deel 1, hoofdstuk 3, 6-10 (versie december 2016); P. 
PIETERS, “De minister van Binnenlandse Zaken als overheid van bestuurlijke politie”, Vigiles 2006, 87-104; S. WELVAERT, 
De Wet op het politieambt. Commentaar, Brugge, Vanden Broele, 2018, 11-13. 
6 Art. 2, eerste lid Wet 18 juli 1991. Zie ook, in de lijn hiervan, artikel 9, eerste lid Wet 18 juli 1991 waarin staat dat het 
Vast Comité P ter uitvoering van zijn toezichtstaak onderzoek kan uitvoeren naar (onder meer) alle documenten die de 
handelwijze van de leden van de politiediensten  regelen, met uitzondering van de richtlijnen inzake het opsporings- en 
vervolgingsbeleid en inzake het beleid met betrekking tot de bestuurlijke politie (onderlijning Vast Comité P). 
7 Art. 3, eerste lid, 1° Wet 18 juli 1991. 
8 H. BERKMOES en E. DE RAEDT, “De reguliere politie” in F. GOOSSENS (ed.), Dragers van de politiefunctie, Mechelen, 
Kluwer, 2012 (23) 113. Zie ook: G. BOURDOUX, “Waakzaamheid, onafhankelijkheid, neutraliteit en transparantie” in G. 
BOURDOUX, H. BERKMOES en A. VANDOREN (ed.), Voor een verantwoorde, transparante, democratische politiezorg, 
Brussel, Politeia, 2004, (537) 570-571 (waar geëxpliciteerd wordt dat het toezicht door het Vast Comité P betrekking 
heeft op de politiediensten die het beleid uitvoeren maar niet vastleggen of sturen); L. SUETENS, “De regeling van het 
externe toezicht op de politiediensten: een staatsrechtelijke analyse” in C. FIJNAUT en F. HUTSEBAUT (ed.), De nieuwe 
politiewetgeving in België, Deurne, Kluwer, 1993, (65) 70. 
9 Gedefinieerd in artikel 3, 1° Wet Politieambt als “elke juridische of materiële uitvoerbare handeling van bestuurlijke of 
gerechtelijke politie die voor de burgers een aanwijzing, een verplichting of een verbod inhoudt”. 
10 E. DE RAEDT, P. ROSSEEL en B. VAN THIENEN, De Wet op het politieambt. Handboek van de politiefunctie en 
politieorganisatie, Brussel, Politeia, 2020, 55. Zie ook de punten 29 en 46  van de bijlage bij het koninklijk besluit van 10 
mei 2006 houdende vaststelling van de deontologische code van de politiediensten, BS 30 mei 2006 (verder 
‘Deontologische Code’). 
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Net vanuit deze vermoede wettelijkheid van de politiemaatregelen kan het Vast Comité P toch 
bepaalde bedenkingen formuleren met betrekking tot het voorontwerp van pandemiewet11, ook al 
draait die eerder rond de figuur van de minister van Binnenlandse Zaken (waarvoor het Vast 
Comité P niet bevoegd is) dan rond concrete politiepraktijken (taakafbakening en bevoegdheden) 
ter herstel en/of handhaving van de openbare orde (waarvoor het Vast Comité P wel bevoegd is) 
(zie punt 3. van de voorliggende tekst). 
 
 
3. Reflecties van het Vast Comité P over het voorontwerp, gecentreerd rond bepaalde 
vaststellingen inzake de politionele omgang met de actuele coronacrisis 
 
Zoals in punt 2. aangegeven kunnen er vanuit de insteek van het vermoeden van wettelijkheid van 
politiemaatregelen bepaalde bedenkingen geformuleerd worden bij het voorontwerp van 
pandemiewet die eerder het voorontwerp in zijn krachtlijnen betreffen (zie punt 3.2.1.). We 
koppelen hiervoor terug naar een recent toezichtsrapport van het Vast Comité P. (zie punt 3.1.). 
Daarnaast staan we kort stil bij de vooropgestelde handhavingsinstanties en hun 
bevoegdhedenpakket (zie de punten 3.2.2. en 3.2.3.): zoals aangegeven ligt hierop niet zozeer de 
focus van het voorontwerp van pandemiewet. 
 
3.1. Bevindingen van het Vast Comité P inzake de politionele omgang met de actuele 
coronacrisis: een roep om duidelijkheid vanuit de politiepraktijk 
 
In 2020 rondde het Vast Comité P een toezichtsonderzoek af over het politioneel beheer van de 
eerste coronagolf12. Een vervolgonderzoek is thans in fase van afronding. De onderzoeksopdracht 
was de moeilijkheden in kaart te brengen die de geïntegreerde politie ondervond/ondervindt bij 
het beheer van de coronacrisis. Er bleek dat in de periode 16 maart 2020-18 juni 2020 197 klachten 
bij het Vast Comité P binnenkwamen waarvan 80 betrekking hadden op de communicatie tussen 
burger en politie. Daarmee bekleedde dit soort klachten de eerste plaats. In de periode 17 maart 
2020-25 juni 2020 waren er tevens 51 klachten bij de Algemene Inspectie van de federale politie en 
van de lokale politie ingediend  die handelden over de manier waarop de betrokken (toenmalige) 
veiligheidsmaatregelen toegepast  werden; onder andere het niet beantwoorden van vragen inzake 
de toepassing van de coronamaatregelen door de politie werd aan de kaak gesteld. De commissaris-
generaal van de federale politie en de voorzitter van de Vaste Commissie van de lokale politie 
(VCLP) wezen in dit onderzoek erop dat de onduidelijkheid van de politiemaatregelen in de praktijk 
tot problemen leidde. Zo werd door hen gesteld: “Meer in het bijzonder wanneer de 
politieambtenaar op het terrein onzeker is over de regel die hij dient te handhaven en/of wanneer de 
burger zich ervan bewust is dat zijn gedrag, vanuit juridisch oogpunt, niet bestraft kan worden, ook al 
is het ongepast, kunnen de interacties tussen deze twee partijen ontaarden”. De voormelde actoren 
stipten hierbij nog aan dat dit nog verder bemoeilijkt werd door soms meer dwingende 
interpretaties door het Nationaal Crisiscentrum en door soms tegenstrijdige instructies van 
verschillende politionele overheden, bestuurlijk dan wel gerechtelijk. Tegen deze achtergrond 
formuleerden de commissaris-generaal en de voorzitter van de VCLP (onder meer) de volgende 
aanbeveling: “de opmaak van juridische teksten die beantwoorden aan de vereisten van duidelijkheid 
en coherentie die absoluut noodzakelijk zijn om ze onbetwistbaar uniform toe te passen. Proactief 
werk maken van de opmaak van een algemeen wettelijk kader waarin de verschillende aspecten van 
een dergelijke crisis worden aangesneden en geregeld (…)”. 
 
  

                                                 
11 En hierbij rechtdoend aan artikel 9, zevende lid Wet 18 juli 1991. 
12 Zie : VAST COMITÉ P, Het optreden van de geïntegreerde politie in het kader van het beheer van de eerste golf van de 
coronacrisis – tussentijdse overwegingen, www.comitep.be, 2020, 20p. Zie in het bijzonder voor hetgeen in de 
voorliggende tekst naar voor gebracht wordt de pagina’s 1, 3-9, 9-10, 11, 12, 13 en 16 van dat rapport. 
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De politiepraktijk werd, blijkens de bevindingen van het Vast Comité P, derhalve geconfronteerd 
met een gebrek aan duidelijkheid van de betrokken regelgeving en politiemaatregelen13. Dit bleek 
problematisch omdat het de relatie politie-burger wel eens troebleerde. Bovendien zette een en 
ander het vermoeden van wettelijkheid, geschetst in punt 2., op scherp.  
 
3.2. Enkele reflecties inzake het voorontwerp vanuit de insteek van maximalisering van de 
duidelijkheid 
 
De in punt 3.1. geschetste bevindingen brengen het Vast Comité P ertoe, met respect voor zijn 
bevoegheidsafbakening (zie punt 2.), enkele reflecties te formuleren over het voorontwerp van 
pandemiewet vanuit de insteek van duidelijkheid. 
 
3.2.1. Betreffende de krachtlijnen van het voorontwerp 
 
3.2.1.1. Een juridisch onbetwistbare wettelijke grondslag als kernelement inzake 
duidelijkheid 
 
Duidelijkheid voor de politiediensten veronderstelt een wettelijke grondslag voor de door hen uit 
te voeren maatregelen die vanuit geen enkele insteek, in het bijzonder grondwettelijk en 
mensenrechtelijk (met daarbij aanleunend de hiërarchie der rechtsnormen),  juridisch betwistbaar 
is. Anders gezegd: bij politioneel optreden begint alles bij een solide juridische basis. 
 
Dit is vanuit meerdere invalshoeken fundamenteel. Vooreerst riskeert het in punt 2. geschetste 
vermoeden van wettelijkheid van de politiemaatregelen in voorkomend geval niet te werken. Dit 
vermoeden en de uitvoerbare kracht van politiemaatregelen moet namelijk een daadwerkelijke 
handhaving van de openbare orde waarborgen doordat het een nutteloze voorafgaande discussie 
met de persoon die het voorwerp uitmaakt van een welbepaalde maatregel, wat de handhaving van 
de openbare orde minstens zou uitstellen, vermijdt14. Als de burger twijfelt aan de wettigheid van 
de jegens hem uit te voeren politiemaatregel, valt dit effect natuurlijk weg. Gelet op de 
persbelangstelling voor de coronamaatregelen, inbegrepen hun grondwettelijkheid, valt niet uit te 
sluiten dat de burger ter zake opmerkingen zal maken15. Ter bevordering van het politiewerk 
dienen dergelijke toestanden vermeden te worden. Ten tweede is een correcte wettelijke grondslag 
fundamenteel om te vermijden dat geleverd politiewerk vergeefs zou zijn. Artikel 159 Gw. stelt 
namelijk dat hoven en rechtbanken de algemene, provinciale en plaatselijke besluiten en 
verordeningen alleen toepassen in zoverre zij met de wetten overeenstemmen. Verbalisering (en 
alle tijdsinspanningen en capaciteitsbestedingen hiermee verbonden) van schendingen van 
politiemaatregelen die volgens een rechter geen juridische correcte basis hebben16, riskeert dan 
eigenlijk een vergeefse inspanning geweest te zijn. Ten derde heeft de burger recht op een correcte 
juridische inkadering van de jegens hem te nemen maatregelen: zo vermindert men de kans op 
ongepaste weerspannigheid en derhalve op een escalatie van een politioneel optreden, inclusief 
geweldgebruik17. Ten vierde dragen (grond)wettelijk correct ingebedde politiemaatregelen bij tot 

                                                 
13 Zie ook: B. DE BUISSERET, “Chronique d’un chassé-croisé entre répression pénale et sanctions administratives 
communales (SAC). Un premier bilan des mesures de répression antic-Covid-19”, Rev.dr.commun. 2020, afl. 4, (2) 13-14 
en 18-19. Dit lag in lijn met bepaalde verzuchtingen in de pers bij aanvang van de coronacrisis (zie bijvoorbeeld: C. SNICK, 
“Politie vraagt duidelijker regels over hoever je nog van huis mag”, De Standaard 26 maart 2020, 9; M. VERBERGT, 
“Dezelfde regels, ongelijke handhaving”, De Standaard 1 april 2020, 9. 
14 A. LINERS, K. PEETERS en S. TUYPENS, Handboek openbare orde, Brussel, Politeia, losbl., deel 1, hoofdstuk 1, 28-29 
(versie december 2016). 
15 Zie bijvoorbeeld: R. GEENENS en S. SOTTIAUX, “De Rechtsstaat afgevlakt”, De Standaard 20 en 21 februari 2021, 62-63; 
F. MEERSSCHAUT, “Aan de slag, grondwetspecialisten!”, De Standaard 3 november 2020; M. VERBERGT, “Experts willen 
Regering bijstaan als ‘juridische taskforce’”, De Standaard 4 november 2020, 14; M. VERBERGT, “Pandemiewet is ‘blanco 
volmacht’, zeggen experts”, De Standaard 11 maart 2021, 11. Het in punt 3.1. geschetste onderzoek van het Vast Comité P 
toont overigens aan dat dergelijke opmerkingen alvast bij de eerste stroom coronamaatregelen geformuleerd worden. 
16 Zie voor een toepassing met betrekking tot de actuele inkadering van de coronamaatregelen: Pol. Charleroi 22 oktober 
2020, zoals besproken in: J. FLO, “Corona-MB verdeelt de rechtspraak”, Juristenkrant 2020, afl. 417, 1-2. 
17 Uiteindelijk gaan alle machten uit van de Natie (art. 33, eerste lid Gw.). 
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de realisatie van hetgeen artikel 1, tweede lid Wet Politieambt18 vooropstelt als zijnde de kern van 
de politiefunctie19. En ten vijfde is een en ander van belang opdat het Vast Comité P ten volle zijn 
toezichtstaak zou kunnen vervullen: zoals in punt 2. aangegeven moet het Vast Comité P er (onder 
meer ) op toezien dat de politiediensten de grondwettelijke rechten van de burger respecteren 
maar tegelijkertijd kan het de juridische correctheid van bijvoorbeeld ministeriële 
politiemaatregelen ‘an sich’ niet kritisch benaderen wat tot een patstelling kan leiden20. 
 
3.2.1.2. De krachtlijnen van het voorontwerp afgewogen aan de eis van duidelijkheid 
 
In de aanpak van de coronacrisis staat thans (er waren enkele voorlopers) het ondertussen 
meermaals gewijzigde ministerieel besluit van 28 oktober 2020 houdende dringende maatregelen 
om de verspreiding van het coronavirus COVID-19 te beperken (verder ‘Corona-MB’) centraal. Dit 
Corona-MB en de bijhorende bevoegdheid van de minister van Binnenlandse Zaken werd gestoeld 
op een geheel van wettelijke bepalingen, met name: 1) artikel 4 van de wet van 31 december 1963 
betreffende de civiele bescherming21; 2) de artikelen 11 en 42 Wet Politieambt; en 3) de artikelen 
181, 182 en 187 van de wet van 15 mei 2007 betreffende de civiele veiligheid22. Of dit volstond als 
wettelijke basis voor ministerieel optreden ter beheer van de coronagezondheidscrisis, en dit 
gedurende een langere periode werd langsom meer voorwerp van discussie23. Rechtspraak24 en 
rechtsleer25 oordeelden respectievelijk opperden dat de voormelde wetgeving geen regelgevende 
bevoegdheid impliceert voor de minister van Binnenlandse Zaken maar deze enkel een 
faciliterende rol bedeelt inzake reddings-en beschermingsoperaties die snel moeten verlopen. 
 
Het is dergelijke onduidelijkheid die, om de hoger aangehaalde redenen, vermeden moet worden. 
Met het voorontwerp van pandemiewet tracht de wetgever aan deze toestand te remediëren door 
een bijzondere rechtsgrond te creëren voor overheidsoptreden in het kader van een epidemische 
noodsituatie, overheidsoptreden dat een tijd kan aanslepen en inmengingen op de rechten en 
vrijheden van de burger impliceert. Gelet op hetgeen hoger gesteld werd omtrent de noodzaak van 

                                                 
18 Dit lid luidt als volgt: “Bij het vervullen van hun opdrachten van bestuurlijke of gerechtelijke politie, waken de 
politiediensten over de naleving en dragen zij bij tot de bescherming van de individuele rechten en vrijheden, evenals tot de 
democratische ontwikkeling van de maatschappij”.  
19 Zijnde een institutioneel beschermende en regulerende functie van sociale orde die erop gericht is de uitoefening van 
deze orde te voorkomen of te herstellen (Wetsontwerp op het politieambt, Parl.St. Kamer 1990-91, nr. 1637/1). Zie in 
extenso: F. GOOSSENS, Politiebevoegdheden en mensenrechten, Mechelen, Kluwer, 2006, 20-73. 
20 In de zin dat een politieoptreden wel een correcte realisatie van een politiemaatregel kan zijn maar tegelijkertijd, 
doordat er iets niet spoort met het hoger wettelijk kader, er tegelijkertijd afbreuk gedaan wordt aan de rechten en 
vrijheden van de betrokkene. 
21 BS 16 januari 1964. 
22 BS 31 juli 2007. 
23 In alle geval lijken de tekst van de artikelen 11 en 42 Wet Politieambt enkel een ad hoc (en subsidiair) optreden van de 
minister van Binnenlandse Zaken te kunnen billijken. Op te merken valt dat deze artikelen in de discussie over de 
wettelijke grond gezien moeten worden in het geheel van de aangehaalde bepalingen. 
24 Zie in het bijzonder Pol. Charleroi 22 oktober 2020, zoals besproken in: J. FLO, “Corona-MB verdeelt de rechtspraak”, 
Juristenkrant 2020, afl. 417, 1-2. In dat vonnis liet de politierechter te Charleroi (een voorganger) het Corona-MB buiten 
beschouwing met toepassing van artikel 159 Gw. nu hij een en ander ongrondwettelijk bevond (artt. 33, 105 en 108 Gw.) 
(zie ook: Pol. Charleroi 21 september 2020, zoals besproken in: V. LAFARQUE, “Les mesures COVID, jugées 
anticonstitutionnelles!”, BJS 2021, afl. 662, 16). Geoordeeld werd verder dat de betrokken verbodsbepalingen niet door 
een individuele minister maar door de Koning uitgevaardigd zouden moeten zijn om grondwetsconform te kunnen zijn. 
Andere feitenrechters hadden dan weer geen grondwettelijke problemen met het betrokken MB (zie:  Corr. Brugge 25 
juni 2020 en Pol. Leuven 20 augustus 2020, zoals besproken in:  J. FLO, “Corona-MB verdeelt de rechtspraak”, 
Juristenkrant 2020, afl. 417, (1) 2). De rechtspraak van de Raad van State over het Corona-MB kan eerder leniënt genoemd 
worden, verstaan zijnde evenwel dat in zijn arrest nr. 249.177 van 8 december 2020 de Raad van State het verbod op 
collectieve uitoefening van de eredienst, zoals op dat moment verwoord in het Corona-MB, disproportioneel bevond met 
het nagestreefde doel (zie ter zake: J. FLO, “Overheid moet coronamaatregelen versoepelen voor erediensten”, 
Juristenkrant 2020, afl. 420, 1 en 3). In een eerder arrest, van 28 oktober 2020, bevond de Raad van State het middel niet 
ernstig waarbij geopperd werd dat de minister van Binnenlandse Zaken niet bevoegd is om horeca-instelling te sluiten, nu 
de hoger aangehaalde wetsbepalingen bepaalde bevoegdheden verlenen aan die minister (RvS 28 oktober 2020, JLMB 
2021, 4-17, noot G. NINANE, “La pandémie de Covid-19 et le pouvoir de police administrative de l’état d’urgence du 
ministre de l’intérieur”).  
25 Zie onder andere : F. KUTY, “Les implications pénales de la sécurité civile. Les infractions à la réglementation tendant à 
limiter la propagation du virus Covid-19 (1re partie)”, JT 2020, (296) 298; P. POPELIER, “Wachten op een coronawet”, RW 
2020-21, 682 (zie meer in extenso: P. POPELIER, Crisisbeheer per ministerieel besluit”, TVW 2020, 282-291). 
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een solide wettelijke basis voor politiemaatregelen en hierbij aansluitend politioneel optreden kan 
een en ander enkel bijgetreden worden. 
 
Er is evenwel meer. De juridische onduidelijkheid gaat ook de vraag aan of in deze wel een 
individuele minister, in casu de minister van Binnenlandse Zaken, door de wetgever gemachtigd 
kan worden om bij ministerieel besluit de maatregelen te nemen zoals die thans in het Corona-MB 
vastliggen en die inwerken op de individuele rechten en vrijheden van de burger26. Op grond van de 
artikelen 33, 105, 108 en 187 Gw.27 wordt dit betwist en wordt de Koning, ook door het merendeel 
van de op 10 maart 2021 in de Commissie voor Binnenlandse Zaken gehoorde 
grondwetsspecialisten, vooruitgeschoven als bevoegde autoriteit. De hiervoor bedoelde experten, 
in het bijzonder de professoren Verdussen en Popelier, voegen hieraan toe dat bij die delegatie 
door de wetgever aan de Koning de wetgever in de delegatiewet de essentiële elementen van de 
inmengingen op de rechten en vrijheden dient te bepalen. Ze geven hierbij aan dat artikel 5 van het 
voorontwerp van pandemiewet daaraan thans niet voldoet, in het bijzonder voor wat betreft de 
mogelijke maatregel h. ‘het opleggen van fysieke of sanitaire maatregelen’28.  
 
Vanuit de hoger beargumenteerde noodzaak aan een solide wettelijke basis adviseert het Vast 
Comité P –  dat uiteraard niet gevraagd werd om in deze staatsrechtelijke stellingnames te 
onderbouwen en in te nemen – te opteren voor het innemen van een voorzichtigheidsstandpunt 
(onder andere door te opteren voor de hogere norm in de hiërarchie der rechtsnormen) en 
derhalve wetgeving te ontwikkelen die nu reeds bestaande – onderbouwde en uit meerdere hoeken 
komende – kritieken kan pareren. Het Vast Comité P adviseert derhalve, overigens net als FIRM in 
zijn advies nr. 1/2021 van 10 maart 2021, te opteren voor delegatie aan de Koning. Wat betreft de 
vraag of de maatregelen voldoende gedetailleerd zijn komt het het Vast Comité P voor dat de 
memorie van toelichting verduidelijking biedt. Evenwel adviseert het Vast Comité P, in lijn met 
hetgeen FIRM vooropstelt29, ter zake waakzaam te zijn, te meer omdat het voorgestelde artikel 7 
impliceert dat in deze eveneens sprake is van een bijzondere strafwet30 wat dan weer het lex  certa-
beginsel31 in beeld brengt.  
 
Inzake het strafrecht valt voorts aan te stippen dat in het voorontwerp van pandemiewet de 
problematiek van het dragen van mondmaskers in relatie tot de strafbepaling van artikel 563bis 
Sw. opgelost wordt door in het voorgestelde artikel 5, § 2 te opteren voor wat in artikel 563bis Sw. 
“een uitdrukkelijke andersluidende wetsbepaling” genoemd wordt. Dit is voor het Vast Comité P een 

                                                 
26 Zie eerder al de in voetnoot 24 aangehaalde uitspraak van de politierechter van Charleroi van 22 oktober 2020 en de in 
voetnoot 25 aangehaalde bijdragen van Patricia Popelier die in haar puntige bijdrage in het Rechtskundig Weekblad ter 
zake aanstipt: “Hoe dan ook kan met dit niet aan één minister delegeren. Gevestigde adviespraktijk van de Raad van State 
zegt dat die enkel bevoegdheid kan krijgen van de Koning om detailmaatregelen te nemen”. Zie ook: G. NINANE, “La 
pandémie de Covid-19 et le pouvoir de police administrative de l’état d’urgence du ministre de l’intérieur” (noot onder 
RvS 28 oktober 2020), JLMB 2021, 17-25. 
27 Dit  artikel, alsmede het ontbreken van een wettelijk kader om de noodtoestand in te roepen doet Lavrysen stellen dat 
artikel 15 EVRM (de noodtoestandsbepaling), inzake de aanpak van gezondheidscrisissen zoals de coronacrisis, niet 
nuttig kan zijn (L. LAVRYSEN, “Mensenrechten in tijden van corona”, TvMR 2020, afl. 2, (4) 8). 
28 Zie over de betrokken hoorzittingen in de Commissie voor Binnenlandse Zaken: M. VERBERGT, “Pandemiewet is 
‘blanco volmacht’, zeggen experts”, De Standaard 11 maart 2021, 11. 
29 Met name in het voorontwerp van pandemiewet uitdrukkelijk in te schrijven dat de maatregelen die op basis van de 
voorgenomen wet genomen zullen worden voldoende duidelijk omschreven moeten zijn om individuen toe te laten in te 
schatten in welke omstandigheden zij strafbare gedragingen stellen. 
30 Cf. Joëlle Rozie die het initiële ‘Corona-MB’ omschreef als een gelegenheidsstrafwet (zie: J. ROZIE, “Coronastrafrecht”, 
RW 2019-20, 1366). Gelet op het actuele ‘Corona-MB’ en gelet op de structuur van de voorgenomen pandemiewet blijft 
deze noemer adequaat. 
31 De strafbepalingen moeten helder zijn voor de rechtsonderhorige. De strafwet moet geformuleerd worden in 
bewoordingen op grond waarvan eenieder op het moment dat hij een gedrag aanneemt, kan uitmaken of dat gedrag al 
dan niet strafbaar is (J. ROZIE en L. CLAES, “Hoe coronaproof is het bijzonder strafrecht?”, NC 2020, (219) 221 met 
verwijzing naar cassatierechtspraak ter zake). Ook in de context van het lex certa-beginsel geven Rozie en Claes, 
verwijzend naar een ‘advisory opinion’ van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) van 29 mei 2020 aan 
dat voor het EHRM blanco strafwetten (de wet formuleert het algemeen kader, de verdere uitwerking van de 
strafbepalingen wordt aan de Koning overgelaten) niet onverzoenbaar zijn met artikel 7 EVRM maar de 
uitvoeringsreglementering mag de door de kaderwet afgebakende actieradius niet overstijgen (J. ROZIE en L. CLAES, “Hoe 
coronaproof is het bijzonder strafrecht?”, NC 2020, (219) 226). De wetgever zal dienen af te wegen in welke mate de in de 
wet gehanteerde termen gedetailleerd moeten zijn opdat hieraan voldaan zou zijn Men merke, in het licht van hetgeen 
hiervoor gesteld werd, op dat Rozie en Claes spreken van delegatie aan de Koning. 
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optie maar vanuit een insteek van duidelijkheid kan er eveneens voor gekozen worden in artikel 
563bis Sw. een uitzonderingsgrond van gezondheidsredenen expliciet toe te voegen32. Derwijze zou 
men alles bij mekaar brengen in één artikel. 
 
In de context van de duidelijkheidskwestie dienen volgens het Vast Comité P nog twee zaken onder 
de aandacht gebracht te worden. 
 
Ten eerste. Artikel 4, § 1, tweede lid van het voorontwerp van pandemiewet laat de mogelijkheid 
overeind dat de gouverneurs en de burgemeesters, naargelang de lokale omstandigheden het 
vereisen, maatregelen nemen die strenger zijn dan deze genomen door (thans) de minister van 
Binnenlandse Zaken, dit “overeenkomstig diens eventuele instructies” en mits overleg met de 
bevoegde federale en deelstatelijke overheden. Dit is niet onlogisch33. In alle geval dient er over 
gewaakt te worden dat de voormelde coördinatiemechanismen gestroomlijnd verlopen zodat 
vermeden wordt dat uiteenlopende, door de politiediensten te handhaven wetgeving zou ontstaan 
(zie punt 2. van de voorliggende tekst houdende negatieve bevindingen van het Vast Comité P ter 
zake in de eerste fase van de coronacrisis). Met FIRM wordt hierin een nuttige rol gezien voor het 
bestuurlijk toezicht34.  
 
Ten tweede. Luidens de memorie van toelichting bij het voorontwerp van wet blijven naast de 
voorgenomen pandemiewet ook nog de bij aanvang  van punt 3.2.1.2. aangestipte wetgeving 
bestaan op basis waarvan er ook nog steeds opgetreden kan worden door met name de minister 
van Binnenlandse Zaken. De aard van de betrokken regelgeving dient expliciet gespecifieerd te 
worden, gelet op artikel 13 Wet Politieambt dat bepaalt dat indien naar aanleiding van eenzelfde 
gebeurtenis maatregelen van algemene bestuurlijke politie en van bijzondere bestuurlijke politie 
gelijktijdig getroffen moeten worden, de beslissingen, bevelen en vorderingen van de overheden 
van algemene bestuurlijke politie bij voorrang uitgevoerd moeten worden35. De memorie van 
toelichting bij het voorontwerp van wet lijkt te stellen dat wanneer een wet dermate volledig, 
duidelijk en gedetailleerd is (als het ware lex specialis is derhalve) de op basis hiervan genomen 
bestuurlijke politiemaatregelen primeren op deze rond de algemene bestuurlijke politie. Tijdens 
haar hoorzitting door de Commissie voor Binnenlandse Zaken leek deskundige Joëlle Sautois36 
alvast te betwijfelen of de voorgenomen pandemiewet aan die karakteristieken voldoet. Het is van 
belang dat de aard van de voorgenomen wet uitgeklaard wordt, uiteraard in functie van haar 
karakteristieken, dit in relatie tot de overige relevante wetgeving opdat artikel 13 Wet Politieambt 
nuttig aangewend kan worden. 
 
  

                                                 
32 Zie in die zin ook: J. ROZIE en L. CLAES, “Hoe coronaproof is het bijzonder strafrechtJ”, NC 2020, (219) 225-226. 
33 Met name gelet op in het bijzonder de artikelen 133 en 135, § 2 van de nieuwe gemeentewet van 24 juni 1988 (BS 3 
september 1988) en artikel 128 van de provinciewet van 30 april 1836 (BS 27 november 1891).  
34 Zie ter zake onder meer: J. VANDE LANOTTE et al., Belgisch publiekrecht. Deel II., Brugge, die Keure, 2015, 1321-1325. 
35 Zie voor duiding bij het onderscheid: E. DE RAEDT, P. ROSSEEL en B. VAN THIENEN, De Wet op het politieambt. 
Handboek van de politiefunctie en politieorganisatie, Brussel, Politeia, 2020, 270-272; A. LINERS, K. PEETERS en S. 
TUYPENS, Handboek openbare orde, Brussel, Politeia, losbl., deel 1, hoofdstuk 1, 25-26 (versie december 2016); S. 
WELVAERT, De Wet op het politieambt. Commentaar, Brugge, Vanden Broele, 2018, 36-38. Zie ook: Wetsontwerp op het 
politieambt, Parl.St. Kamer 1990-91, nr. 1637/1, 30-31 (waarin ook aangegeven wordt dat de prioriteitsregel van artikel 
12 Wet Politieambt betrekking heeft op de politiemaatregelen, niet op de politiediensten zelf); Omz. 2 februari 1993 met 
betrekking tot de wet van 5 augustus 1992 op het politieambt, BS 20 maart 1993. 
36 Die ook opmerkte dat de voorgenomen wet het karakter van bijzondere bestuurlijke politie heeft omdat het maar één 
aspect in het geheel van de openbare orde betreft maar tegelijkertijd maatregelen vooropstelt die van algemene 
bestuurlijke politie zijn. In het verlengde van haar stellingnames opperde zij de idee om in plaats van een nieuwe 
(pandemie)wet te creëren de bestaande wetgeving, aangehaald bij aanvang van punt 3.2.1.2., aan te passen. Vanuit een 
duidelijkheidsperspectief lijkt dit een optie. In voorkomend geval zou er gekeken kunnen worden naar bepaalde 
bevindingen van de parlementaire Onderzoekscommissie ‘Terro’ in het bijzonder op het vlak van een actualisering van de 
bestaande noodwetgevingen op het vlak van de redactie van noodplannen, ook al werd hierin eerder gelinkt aan 
bacteriën dan aan virussen (zie: Parlementaire Onderzoekscommissie belast met het onderzoek naar de omstandigheden 
die hebben geleid tot de terroristische aanslagen van 22 maart 2016 in de luchthaven Brussel-Nationaal en in het 
metrostation Maalbeek te Brussel, met inbegrip van de evolutie en de aanpak van de strijd tegen het radicalisme en de 
terroristische dreiging. Tussentijds en voorlopig verslag over het onderdeel ‘hulpverlening’, Parl.St. Kamer 2015-16, nr. 
54-1752/006). Zie voor en over de bevindingen van de voormelde commissie ook: D. VAN DAELE en L. MERGAERTS, Naar 
een herijking van de Belgische veiligheidsinfrastructuur, Mortsel, Intersentia, 2020, 177p. 
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3.2.2. Betreffende de handhavingsinstanties 
 
In artikel 8 van het voorontwerp van pandemiewet worden op limitatieve wijze de diensten 
opgesomd die de maatregelen, bedoeld in de artikelen 4 en 5 van het voorontwerp, kunnen 
handhaven. 
 
In die oplijsting figureren enkele bijzondere inspectiediensten (BID’s). Gelet op enerzijds de 
veelheid aan BID’s en gelet op anderzijds de veelheid van maatregelen die het voorontwerp 
beoogt/kan beogen, is het aangewezen de oefening te maken of er nog bepaalde andere BID’s 
gevoegd moeten worden in de oplijsting. 
 
Gelet op de strafsancties die artikel 7 van het voorontwerp van pandemiewet voorziet, lijkt het het 
Vast Comité P duidelijk dat het toezichtsbevoegd is voor de betrokken BID’s, handelend ter 
handhaving van de voorgenomen pandemiewet37. Mocht er ter zake38 twijfel bestaan, nu de 
betrokken BID’s in deze ingebed zitten in een voorgenomen wet die het predikaat ‘bestuurlijke 
politie’ draagt, behoort het, minstens in de voorbereidende werken, de toezichtsbevoegdheid van 
het Vast Comité P te expliciteren. 
 
3.2.3. Betreffende de handhavingsbevoegdheden 
 
Op het vlak van de handhavingsbevoegdheden zet het voorontwerp van pandemiewet enkel in op 
een bijzondere regeling voor het verwerken van persoonsgegevens (zie artikel 6 van het 
voorontwerp). Het komt het Vast Comité P voor dat het Controleorgaan op het politioneel 
informatiebeheer (COC) ter zake de ideale gesprekspartner is voor de Commissie voor 
Binnenlandse Zaken. Het Vast Comité P wenst hier enkel mee te delen dat het, vanuit zijn 
taakstelling (zie punt 2. van de voorliggende tekst) maar ook vanuit het ‘Leitmotiv’ van de 
duidelijkheid, de bekommernissen van de GBA alsmede van de op 10 maart 2021 door de 
voormelde Commissie gehoorde experten (Franck Dumortier en prof. dr. Elise Degrave) deelt, 
onder meer omdat enerzijds inderdaad heel wat elementen uit de regeling open gelaten worden en 
overgelaten worden aan de Koning (onder meer de belangrijke kwestie van het doorgeven van 
gegevens aan derden)39 en anderzijds het onderscheid dat het voorontwerp inzake de 
identiteitsgegevens maakt (nieuwe categorieën), niet direct helder is (art. 6, § 5 van het 
voorontwerp). Men dient zich overigens de vraag te stellen of een extra, aparte regeling niet 
riskeert de reeds ingewikkelde persoonsgegevensverwerkingsregeling40 ondoorzichtelijk te 
maken41 en derhalve potentieel het politiewerk bemoeilijkt. 
 
Daarnaast rekent de wetgever blijkbaar op het bestaande bevoegdhedenarsenaal (bestuurlijk en 
gerechtelijk) van de politiediensten en de betrokken BID’s ter handhaving van de voorgenomen 
pandemiewet. Tijdens de coronacrisis rezen ter zake bepaalde kwesties, onder andere over de 
bevoegdheden tot woonstbetreding en huiszoeking en het al dan niet gebruik van drones42. Het 

                                                 
37 Zie artikel 3, eerste lid, 1° Wet 18 juli 1991 en de invulling daarvan (zie G. BOURDOUX en F. GOOSSENS, “Het Comité P 
en de BID’s: reflecties over de noodzaak dan wel wenselijkheid van scherpstelling van de controlebevoegdheid, onder 
andere in functie van de Wet tot regeling van de private en bijzondere veiligheid” in W. PEETERS, G. BOURDOUX en P. 
PONSAERS (ed.), De bijzondere inspectiediensten, Brussel, Politeia, 2006, 169-191; VAST COMITÉ P, Jaarverslag 2006, 
www.comitep.be, 16-22 (zie in het bijzonder de pagina's 19-21). 
38 Ten onrechte dan, gelet op het (ook) strafrechtelijke karakter van de voorgenomen wet. 
39 Zie artikel 6, § 3, eerste en vierde lid, § 5, tweede en derde lid en § 6, tweede lid van het voorontwerp. 
40 Zie ter zake: R. SAELENS, “Europa zet de bakens uit voor de verwerking van persoonsgegevens voor opdrachten van 
bestuurlijke en gerechtelijke politie: een beknopte verkenning van de Richtlijn Politionele en Justitiële Verwerkingen in 
het licht van de wet op het politieambt”, P&R 2019, 51-72. 
41 Zie de passage “onverminderd de bijzondere regelgeving die de verwerking van persoonsgegevens door de diensten 
bedoeld in deze wet regelt” in artikel 6, § 1 van het voorontwerp van pandemiewet. 
42 Zie bijvoorbeeld de beperkende invulling van de notie ‘heterdaad’ in geval van een corona-wanbedrijf in Corr. 
Dendermonde 29 juni 2020, zoals besproken in: J. FLO, “Corona-MB verdeelt de rechtspraak”, Juristenkrant 2020, afl. 417, 
(1) 2. Zie ook: B. DE BUISSERET, “Chronique d’un chassé-croisé entre répression pénale et sanctions administratives 
communales (SAC). Un premier bilan des mesures de répression antic-Covid-19”, Rev.dr.commun. 2020, afl. 4, (2) 8 ; N. 
VANHECKE, “Procureurs fluiten politie terug”, De Standaard 16 december 2020, 1; X., “Minister Verlinden bevestigt: 
“Politie kan woonst betreden als volksgezondheid in gevaar is””, De Standaard 9 december 2020. Recent rees nog de 
vraag van het gebruik van camera’s in het licht van de handhaving van de coronamaatregelen (zie: M. VERBERGT, 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1897/001DOC 55500

Vast Comité van Toezicht op de politiediensten – Leuvenseweg 48/7 - B - 1000 BRUSSEL 
 02 286 28 11 -  02 286 28 99 - info@comitep.be - www.comitep.be 

College van procureurs-generaal heeft ter zake, in de gerechtelijke context van het coronagebeuren, 
de nodige antwoorden geboden43. De vraag rijst of een toegesneden bevoegdhedenpakket in de 
formele wetgeving uitgetekend dient te worden voor de handhaving van de in het voorontwerp van 
pandemiewet bedoelde maatregelen, in de voorgenomen pandemiewet dan wel via wijzigingen van 
bestaande wetten zoals de Wet Politieambt, het Wetboek van Strafvordering of de 
Huiszoekingswet44. De vraag rijst te meer nu de punten 3 en 49 van de Deontologische Code een 
subsidiair en proportioneel gebruik van dwang vooropstellen. Het Vast Comité P adviseert ter zake 
te peilen bij de in artikel 8 van het voorontwerp van pandemiewet opgelijste diensten en bij het 
College van procureurs-generaal. 
 
4. Epiloog 
 
Bij politiemaatregelen is duidelijkheid over enerzijds hun inhoud en anderzijds over de wettelijke 
grondslag ervan en diens juridische correctheid van fundamenteel belang, zowel voor de burgers, 
de politiediensten als de interactie tussen beiden. Het Vast Comité P kon vaststellen dat er bij de 
handhaving van de maatregelen in de eerste fase van de coronacrisis op dat vlak wel eens wat mis 
ging. 
 
Het voorontwerp van pandemiewet betracht aan een en ander te verhelpen voor de toekomst. Het 
komt het Vast Comité P, binnen het bestek van zijn bevoegdheid, voor dat het voorontwerp in 
zekere mate aan dat doel voldoet. Tegelijkertijd is het Vast Comité P van oordeel dat de wetgever 
idealiter een voorzichtigheidsperspectief huldigt en rekening houdt met bepaalde kritische 
bemerkingen van onder meer grondwetspecialisten, nu deze behoorlijk eensluidend blijken te zijn. 
Er moet namelijk vermeden worden dat vermijdbare onduidelijkheden en discussies (blijven) 
bestaan of dat de ene onduidelijkheid op het vlak van wettelijkheid vervangen wordt door de 
andere. 
 
Bij wijze van obiter dictum kan hierbij opgemerkt worden dat de bestuurlijke politie een enigszins 
vreemde eend in de politiebijt is met een bijzonder uiteenlopend en divers begrippenapparaat met 
bijhorende inhouden45 dat dan nog vaak doorkruist met gerechtelijke politie, nu een ordeverstoring 
dikwijls tevens een strafinbreuk inhoudt46. Het voorontwerp van pandemiewet is ter zake 
overigens een treffende illustratie. Het lijkt het Vast Comité P wenselijk dat de betrokken regeling 
te gepasten tijde terminologisch fijngestemd wordt. In het verleden formuleerde het Vast Comité P 
alvast enkele voorstellen ter zake met betrekking tot de Wet Politieambt47. 
 
 

                                                                                                                                                             
“Antwerpse camera’s tellen joodse synagogebezoekers”, De Standaard 13 en 14 maart 2021, 1 (zie ook de pagina’s 2 tot 
en met 4 van die krant). 
43 Zie: Omz. COL 06/2020 2 februari 2021  - Richtlijnen van het College van procureurs-generaal betreffende: -  de 
gerechtelijke handhaving van het ministerieel besluit van 28 oktober 2020 houdende dringende maatregelen om de 
verspreiding van het coronavirus COVID-19 te beperken zoals gewijzigd door de ministeriële besluiten van 1 november, 
28 november, 11 december, 19 december, 20 december 2020, 21 december, 24 december 2020, 12 januari, 14 januari, 26 
januari en 29 januari 2021, - de toepassing van het koninklijk besluit van 6 april 2020 betreffende de bestrijding van de 
niet-naleving van de dringende maatregelen om de verspreiding van het coronavirus COVID-19 te beperken door de 
invoering van gemeentelijke administratieve sancties, - het vervolgingsbeleid betreffende de inbreuken op de besluiten 
van de burgemeesters en de gouverneurs, - de toepassing van administratieve geldboetes bij niet naleving van het 
ministerieel besluit van 28 oktober 2020; - de toepassing van het voorstel tot minnelijke schikking door de FOD Economie 
bij niet naleving van het ministerieel besluit van 28 oktober 2020; - de handhaving van de verplichting zich te laten testen 
en een quarantainemaatregel te ondergaan, www.om-mp.be.  
44 Voluit: Wet 7 juni 1969 tot vaststelling van de tijd gedurende welke geen opsporing ten huize, huiszoeking of 
vrijheidsbeneming mag worden verricht, BS 28 juni 1969. 
45 Illustratief is de titel van deel 1 van het Handboek openbare orde, ‘Wat orde in de wanorde van begrippen’ (A. LINERS, K. 
PEETERS en S. TUYPENS, Handboek openbare orde, Brussel, Politeia, losbl., deel 1 (versie december 2016). 
46 Zie in extenso: F. GOOSSENS, Politiebevoegdheden en mensenrechten, Mechelen, Kluwer, 2006, 20-32. Zie recent: J. 
GUNST, De officier van bestuurlijke politie. Opdrachten en bevoegdheden, Brussel, Politeia, 2019, 29. 
47 VAST COMITÉ P, Jaarverslag 2016, www.comitep.be, 77. 
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Avis du Conseil national de l’Ordre des médecins sur l’avant-projet de loi relative 
aux mesures de police administrative lors d’une situation d’urgence épidémique  

1. Observations générales 
 

 Le Conseil national de l’Ordre des médecins laisse à la section de législation 
du Conseil d’Etat et aux autres spécialistes, notamment dans la matière des 
libertés publiques, ainsi qu’à l’Autorité de protection des données le soin de 
faire les observations que l’avant-projet nécessite, chacun dans son domaine. 
 

 Le Conseil national s’inquiète des pouvoirs accrus que l’avant-projet confère au 
ministre de l’Intérieur, à la centralisation de ceux-ci, renversant l’ordre des 
compétences qui étaient jusqu’ici reconnues aux autorités communales, 
communautaires et régionales, instances qui, dans le domaine sanitaire, sont 
plus proches des personnes. Cette attribution traduit l’esprit d’une loi qui est 
essentiellement pensée et conçue comme une loi coercitive (voy. par exemple 
le rappel qui est fait de la nature des mesures de police administrative qui 
« bénéficient du ‘privilège du préalable’, c’est-à-dire réputées légales et 
contraignantes sans intervention judicaire préalable » (exposé des motifs, p. 
4)).  
 

 Le projet de loi prévoit que la déclaration de la situation d’urgence épidémique 
n’est pas soumise à un débat parlementaire préalable. 
Dès lors, l’absence de débat parlementaire ultérieur quant aux mesures de 
police restreignant la liberté est difficilement compréhensible. En outre, si 
l’avant-projet requiert que les arrêtés royaux déclarant la situation d’urgence 
épidémique, adoptés en Conseil des ministres, doivent faire l’objet d’une 
confirmation par la Chambre, tel n’est pas le cas des arrêtés ministériels qui 
adoptent les mesures de police administrative, même s’ils sont « délibérés en 
Conseil des ministres » (art. 4, §, 1er, alinéa 1er)1.  
 
L’avant-projet donne au ministre de l’Intérieur un pouvoir excessif en ce qu’il 
l’autorise à prendre des mesures de police, qui portent atteinte aux libertés 
fondamentales, sous la forme d’un « arrêté ministériel délibéré en conseil des 
ministres », sans que sa décision ne soit ratifiée par le Parlement.  

1 La Constitution prévoit que dans certaines situations le Conseil des ministres doive exercer, collectivement certains pouvoirs 
(articles 54, 90, 93,). Parfois c’est le fait de la loi ordinaire (notamment certaines lois qui attribuent des pourvois spéciaux au Roi). 
C’est d’ailleurs le cas dans l’avant-projet pour l’arrêté royal déclarant la situation d’urgence épidémique (article 3, § 1er, alinéa 1er) 
ou pour une série d’arrêtés royaux prévus à l’article 6, § 5, pour ce qui concerne le traitement des données à caractère personnel. 
En revanche, c’est apparemment la première fois que l’on voit apparaître la catégorie d’ « arrêté ministériel délibéré en Conseil 
des ministres ».  
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 Lorsque la consultation de spécialistes, experts, ou scientifiques est prévue, 

l’on ne sait ni comment, ni par qui, ni sur la base de quels critères ils seront 
sélectionnés (article 3, §§ 1er et 2 ; exposé des motifs, p. 14).  
 

 Le Conseil national s’étonne qu’aucune disposition de l’avant-projet n’envisage 
les modalités du respect du secret professionnel.  
 
 

2. Observations particulières 

 
 Article 3 

 Si le projet prévoit comment une situation d’urgence épidémique commence 
et peut se prolonger, il ne prévoit pas qu’un acte officiel y mette fin. Or, cette 
situation est envisagée (§ 1er, alinéa 3) et elle a un impact important, 
notamment sur la possibilité de traiter ultérieurement les données récoltées 
dans les diverses banques utilisées (art. 6, § 8). 
 

 Article 5, § 1er  
 Parmi les mesures envisagées, il est prévu, en fin d’énumération (h), « la 

détermination des mesures physiques ou sanitaires ». Aucune consultation 
des professionnels des soins de santé n’est prévue dans un domaine où ils 
pourraient faire valoir leur compétence. 

 
 Article 6 

Cet article règle l’organisation des banques de données et de la protection de 
celles-ci au regard de la vie privée. D’autres organes remettront un avis détaillé.  

Le Conseil national tient cependant à relever les points suivants : 

 § 3, al. 2 et 3 : « Lorsque les mesures prises en application des articles 4, 
§1er, alinéa 2 et 5, §1er, a) à h) nécessitent que des données à caractère 
personnel de banques de données existantes soient utilisées pour les 
finalités visées au §2, alinéa 1er, 1° à 3°, ou nécessitent qu’une banque de 
données existante soit alimentée avec d’autres catégories de données, 
une telle utilisation ou un tel élargissement est considéré comme un 
traitement ultérieur compatible nécessaire à l'exécution d'une mission 
d'intérêt public au sens des réglementations relatives à la protection des 
traitements de données à caractère personnel. 
 
Ce traitement ultérieur compatible est strictement limité aux catégories de 
données à caractère personnel visées au paragraphe 5 pour les mesures 
prises en application des articles 4, §1er, alinéa 2 et 5, §1er, a) à h). ». 
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Les données visées au paragraphe 5, de l’article 6, sont entre autres « 5° les 
données concernant la santé physique se limitant uniquement aux 
données des résultats d’examen de dépistage, y compris non positifs 
nécessaires ». 
 

La crise du COVID-19 a mis en évidence que l’adhésion de la population, en ce 
compris le personnel soignant, est un élément fondamental pour lutter contre 
une épidémie. 

La santé et les soins qu’elle requiert reposent par nature sur la confiance entre 
celui qui sollicite des soins et celui qui les lui apporte.  

Les professionnels de santé, les patients, voire la population dans son 
ensemble ont été encouragés à utiliser et à collaborer à des outils de santé mis 
en place par les autorités publiques. Le corps médical a accepté avec réticence 
parfois, craignant que ces outils soient détournés de leur fonction initiale pour 
être utilisés au détriment de la vie privée et des libertés des patients qui leur ont 
fait confiance.  

La lecture de l’article 6, §3, al. 2, du projet de loi qui lui est soumis confirme la 
pertinence de ces craintes, à tout le moins les attise. 

Il est à redouter que le remède soit pire que le mal qu’il est censé guérir. 

 § 4 : le traitement des données peut viser « différentes catégories de 
personnes, notamment ... » L’énumération n’est donc pas exhaustive et 
elle vise des personnes qui sont susceptibles d’encourir une sanction 
pénale. Cette disposition doit être précisée. 
 

 § 5, 2° : des données d’identification personnelle sont exclues « les 
données spécifiques propres à l’identité physiologique, génétique, 
psychique » alors que les données concernant la santé physique même 
limitées aux données des résultats d’examen de dépistage peuvent être 
traitées (5°).  Ces deux dispositions sont-elles conciliables ? Quel sera 
le rôle et la responsabilité des médecins dans la transmission de ces 
données ?  
 

 § 6 : les personnes qui y sont énumérées et qui pourront traiter ces 
données sont toutes issues de services de police et de contrôle 
auxquelles pourront s’en ajouter d’autres sur décision du Roi. La 
délégation de pouvoirs au Roi n’est pas précisée. 
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Advies van de nationale raad van de Orde der artsen over het voorontwerp van 
wet betreffende de maatregelen van bestuurlijke politie tijdens een epidemische 
noodsituatie – 20 maart 2021 

1. Algemene bemerkingen 
 

 De nationale raad van de Orde der artsen laat het aan de afdeling wetgeving 
van de Raad van State en aan de andere specialisten, met name inzake de 
openbare vrijheden, alsook aan de Gegevensbeschermingsautoriteit, over om, 
ieder op hun gebied, de bemerkingen te formuleren die het voorontwerp vergt. 
 

 De nationale raad maakt zich zorgen over de toegenomen bevoegdheden die 
het voorontwerp toekent aan de minister van Binnenlandse Zaken en aan de 
centralisatie ervan, waardoor de volgorde wijzigt van de bevoegdheden die tot 
op heden toebedeeld waren aan de gemeentelijke, communautaire en 
regionale overheden, die allemaal instanties zijn die op het gebied van de 
gezondheidszorg dichter bij de mensen staan. Deze maatregel weerspiegelt de 
geest van een wet die hoofdzakelijk uitgedacht en opgevat is als een dwingende 
wet (een voorbeeld hiervan is het in herinnering brengen van de aard van de 
maatregelen van bestuurlijke politie die “het vermoeden van rechtmatigheid” 
genieten, dit wil zeggen die wettig en dwingend geacht worden, zonder 
voorafgaande gerechtelijke tussenkomst” (memorie van toelichting, p.4). 

 
 Het voorontwerp van wet bepaalt dat het afkondigen van de epidemische 

noodsituatie niet onderworpen is aan een voorafgaand parlementair debat.  
Dat er ook later geen parlementair debat plaatsvindt over de politiemaatregelen 
die de vrijheid beperken valt dan ook moeilijk te begrijpen. Terwijl het 
voorontwerp vergt dat de koninklijke besluiten die de epidemische noodsituatie 
afkondigen en goedgekeurd zijn in Ministerraad dienen te worden bekrachtigd 
door de Kamer, is dit bovendien niet het geval voor de ministeriële besluiten die 
de maatregelen van bestuurlijke politie goedkeuren, ook al zijn ze “in 
Ministerraad overlegd” (art. 4, § 1, 1ste lid1). 
 
Het voorontwerp van wet kent de minister van Binnenlandse Zaken een 
overdreven macht toe door hem toe te laten politiemaatregelen te nemen die 
een aantasting vormen van de fundamentele vrijheden, in de vorm van “een in 

1 De Grondwet bepaalt dat de Ministerraad in bepaalde situaties collectief bepaalde bevoegdheden moet uitoefenen (artikelen 
54, 90 en 93). Soms is dit zo voor de gewone wet (met name bepaalde wetten die de Koning bijzondere bevoegdheden 
toekennen). Dit geldt overigens in het voorontwerp van wet voor het koninklijk besluit dat de epidemische noodsituatie afkondigt 
(artikel 3, §1, 1ste lid) of voor een reeks koninklijke besluiten in artikel 6, §5, met betrekking tot de verwerking van de 
persoonsgegevens. Het is daarentegen blijkbaar de eerste keer dat de categorie van “een in Ministerraad overlegd ministerieel 
besluit” verschijnt. 
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Ministerraad overlegd ministerieel besluit” zonder dat zijn beslissing wordt 
bekrachtigd door het parlement. 
 

 Wanneer er sprake is van de raadpleging van specialisten, deskundigen of 
wetenschappers weet men niet hoe, door wie of op grond van welke criteria ze 
zullen worden geselecteerd (artikel 3, §§ 1 en 2; memorie van toelichting, p. 
14). 
 

 De nationale raad verbaast zich erover dat het voorontwerp geen enkele 
bepaling bevat in verband met de wijze waarop het beroepsgeheim dient te 
worden geëerbiedigd.  
 
 

2. Bijzondere bemerkingen  
 

 Artikel 3 

Het ontwerp bepaalt dan wel hoe een epidemische noodsituatie begint en verlengd 
kan worden, maar het voorziet niet in een officiële handeling die er een einde aan 
maakt. Deze situatie wordt nochtans voor ogen gehouden (§1, 3de lid) en heeft een 
aanzienlijke impact, meer bepaald op de mogelijke verdere verwerking van de 
verzamelde gegevens in de verschillende gebruikte gegevensbanken (art. 6, § 8). 

 
 Artikel 5, § 1 

Een van de voorgenomen maatregelen, op het einde van de opsomming (h), is “het 
opleggen van fysieke of sanitaire maatregelen”. Nergens wordt voorzien in de 
raadpleging van de gezondheidszorgbeoefenaars op een gebied waar zij hun 
competentie zouden kunnen laten gelden.  

 
 Artikel 6 

Dit artikel regelt de organisatie van de gegevensbanken en de bescherming ervan 
ten aanzien van de persoonlijke levenssfeer. Het is aan andere organen hierover 
een gedetailleerd advies te verstrekken. 
 
De nationale raad wenst evenwel de aandacht te vestigen op de volgende punten : 
 

 § 3, 2de en 3de lid : “Wanneer de maatregelen genomen met toepassing van 
de artikelen 4, §1, tweede lid en 5, §1, a) tot h) vereisen dat 
persoonsgegevens uit bestaande gegevensbanken worden gebruikt 
voor de doeleinden bedoeld in § 2, eerste lid, 1° tot 3°, of vereisen dat een 
bestaande gegevensbank gevoed wordt met andere categorieën van 
gegevens, wordt een dergelijk gebruik of een dergelijke uitbreiding 
beschouwd als een verenigbare verdere verwerking die noodzakelijk is voor 
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de uitvoering van een taak van algemeen belang in de zin van de regelgeving 
betreffende de bescherming van de verwerkingen van persoonsgegevens.  
 
Deze verenigbare verdere verwerking is strikt beperkt tot de categorieën 
van persoonsgegevens bedoeld in paragraaf 5 die noodzakelijk zijn voor 
de maatregelen genomen met toepassing van de artikelen 4, § 1, tweede lid 
en 5, § 1, a) tot h).” 
 
De gegevens in §5 betreffen onder meer 5° “de gegevens betreffende de 
lichamelijke gezondheid die zich uitsluitend beperken tot de gegevens 
van onderzoeksresultaten van staalafnames, met inbegrip van niet-
positieve”. 

De COVID-19-crisis heeft duidelijk gemaakt dat een breed draagvlak onder de 
bevolking, met inbegrip van het zorgpersoneel, een essentiële factor is bij het 
bestrijden van een epidemie. 
 
De gezondheid en de daaraan verbonden zorg berusten per definitie op het 
vertrouwen tussen diegene die zorg vraagt en diegene die ze verstrekt. 
 
De gezondheidszorgbeoefenaars, de patiënten en zelfs de hele bevolking 
werden ertoe aangemoedigd gebruik te maken van en hun medewerking te 
verlenen aan de gezondheidsmiddelen die de overheid in het leven riep. Het 
artsenkorps heeft er soms met terughoudendheid mee ingestemd uit 
bezorgdheid dat deze middelen hun oorspronkelijke functie zouden verliezen 
en ingezet zouden worden ten koste van de persoonlijke levenssfeer en van de 
vrijheid van de patiënten die hun vertrouwen in hen stelden. 
 
Bij het lezen van artikel 6, § 3, 2de lid, van het voorgelegde voorontwerp van wet 
blijft deze bezorgdheid bestaan en neemt ze nog toe. 
 
Te vrezen valt dat het middel erger is dan de kwaal die het wil genezen. 
 

 § 4 : de verwerking van gegevens kan betrekking hebben op 
“verschillende categorieën van personen, onder meer …”. De 
opsomming is dus niet exhaustief en beoogt personen die een 
strafrechtelijke sanctie kunnen oplopen. Deze bepaling dient te worden 
gepreciseerd. 
 

 § 5, 2° : van de persoonlijke identificatiegegevens zijn “de gegevens die 
kenmerkend zijn voor de fysiologische, genetische, psychische of 
culturele identiteit” uitgesloten, terwijl gegevens betreffende de 
lichamelijke gezondheid, zij het beperkt tot de gegevens van 
onderzoeksresultaten van staalafnames (5°), mogen worden verwerkt. 
Zijn deze twee bepalingen verenigbaar met elkaar ? Welke rol en 
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verantwoordelijkheid zullen de artsen hebben bij de overdracht van deze 
gegevens ? 
 

 § 6 : de hier opgesomde personen die deze gegevens zullen mogen 
verwerken, behoren allen tot de politie- en controlediensten. De Koning 
kan beslissen andere personen toe te voegen. Het delegeren van 
bevoegdheden aan de Koning is niet gepreciseerd.  
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AVIS VBO FEB 
Avant-projet de loi 
pandémie 

16 mars 2020 
Philippe Lambrecht 

Administrateur Secrétaire général 
 

 

1 Introduction 
Le 5 mars 2021, La commission Intérieur, Sécurité, Migration et Matières administratives, a 
demandé à la Fédération des Entreprises de Belgique (VBO FEB) son avis sur un avant-projet de 
loi relative aux mesures de police administrative lors d’une situation d’urgence épidémique. 

La VBO FEB remercie la commission pour sa demande. Le présent avis est réalisé, sous le 
bénéfice de l’urgence.  

L’avant-projet de loi règle la question importante des pouvoirs de police administrative en 
période de crise. La crise a montré qu’une coordination efficace est nécessaire sur l’ensemble 
de la Belgique pour faire face à de telles crises. 

Cette coordination a pu être réalisée jusqu’à aujourd’hui, notamment grâce à de nombreux 
arrêtés ministériels (arrêtés Covid 19). L'Arrêté ministériel du 28 octobre 2020 portant des 
mesures d’urgence pour limiter la propagation du coronavirus COVID-19, tel que modifié pour la 
dernière fois par l’Arrêté ministériel du 6 mars 2021, impose aujourd’hui aux citoyens et aux 
entreprises de nombreuses règles obligatoires qui restreignent de façon importante leurs droits 
fondamentaux. 

Plus d’un an après la crise, de nombreuses voix se sont élevées pour demander une base légale 
plus solide que celles utilisées pour les arrêtés Covid 19 actuels. On peut en effet douter que les 
dispositions légales actuellement utilisées suffisent pour justifier sur le long terme (plus d’un an 
déjà) tout ou partie des mesures contraignantes contenues dans ces arrêtés. 

La VBO FEB se réjouit donc de la volonté du gouvernement de rechercher pour la suite de la 
gestion de la crise une base légale plus solide pour les pouvoirs délégués aux autorités 
administratives, sous un contrôle renforcé du Parlement et des recours possibles devant la Cour 
Constitutionnelle, les Cours et tribunaux et les juridictions administratives.  

En tant que l’organisation la plus représentative des entreprises en Belgique1, la VBO FEB tient à 
attirer l’attention de la commission sur la nécessité de respecter notamment les principes 
fondamentaux de légalité, de proportionnalité, d’équité et de bonne administration dans 
l’établissement de cette base légale, afin d’assurer toute la sécurité juridique nécessaire 
pour continuer à combattre de la manière la plus efficace et la plus juste possible la pandémie 
actuelle. 

                                            
1 La VBO FEB représente plus de 50.000 entreprises, à travers plus de 40 fédérations sectorielles, qui 
représentent trois quart de l’emploi dans le secteur privé et plus de 80% des exportations. Ses membres 
sont présents dans toutes les régions du pays: www.vbo-feb.be  
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Nul doute qu’il y aura lieu, à l’issue de cette pandémie, de se pencher sur la manière dont celle-
ci a été gérée et de profiter des enseignements de cet examen pour adapter l’avant-projet qui 
est présenté comme pouvant servir à continuer la lutte contre l’épidémie actuelle et à  lutter 
contre de nouvelles épidémies. A cet égard, d’ailleurs, il est permis de se demander si le 
champ d’application et un certain nombre de dispositions de l’avant-projet n’auraient pas 
intérêt à être élargis, de manière à nous permettre d’anticiper d’autres crises que celles 
causées par les situations d’urgence épidémique. Nous pensons notamment à des pandémies 
présentant des particularités différentes de celle de la COVID 19, mais également à d’autres 
types de crises systémiques, telles des crises sanitaires, environnementales, technologiques, 
climatiques, etc.) susceptibles de frapper notre pays. 

En tant que VBO FEB, nous nous inquiétons toutefois de ce que les mesures reprises aux articles 
5 et 6 de l’avant-projet puissent apporter sur la durée et sans réelle concertation avec la 
population, avec les entreprises ou avec leurs représentants, des restrictions aussi importantes 
des libertés fondamentales que celles énumérées aux articles précités. Nous relevons en effet la 
grande latitude et le grand pouvoir discrétionnaire laissés au ministre de l’Intérieur, aux 
gouverneurs de province et aux bourgmestres, dans le cadre des mesures visées à l’article 5.  

Il convient aussi de ne pas oublier que les entreprises, en tant qu’acteurs économiques et 
sociaux, ont des responsabilités importantes à l’égard de leurs employés, de leurs fournisseurs, 
de leurs actionnaires, de leurs créanciers et des communautés dans lesquelles elles opèrent. Les 
nombreuses mesures prises pour lutter contre la crise Covid 19 pour des raisons évidentes de 
santé publique auraient sans doute pu bénéficier d’un mécanisme plus efficace de 
concertation avec les entreprises et leurs organisations représentatives pour apporter aux 
autorités publiques leur connaissance de terrain et leurs compétences en matière de gestion 
de crise. 

Il conviendrait à notre sens, de mieux permettre la coordination et la collaboration entre les 
entreprises et les autorités afin de tirer au mieux le parti d’une approche plus collaborative 
incluant le secteur privé dans la lutte commune du pays et de sa population dans ce type de 
crises. Les entreprises et leurs collaborateurs sont sources d’innovation, de créativité, de 
solutions pratiques qui peuvent contribuer à mieux gérer de telles crises. Il est donc important 
que les mesures de police administrative envisagées puissent être concertées d’un manière 
optimale. 

A cet égard, nous nous demandons si l’on ne pourrait pas faire usage ou s’inspirer de la loi du 19 
août 1948, relative aux prestations d'intérêt public en temps de paix, pour améliorer cette 
nécessaire coordination et collaboration, aux fins de prendre les mesures les plus efficaces 
contre la maladie, tout en protégeant au mieux les intérêts des entreprises et la santé de leurs 
collaborateurs, clients et fournisseurs. Les mesures prises jusqu’à présent ont eu un impact 
économique considérable qu’une meilleure concertation aurait sans doute permis de limiter. 

La VBO FEB espère vivement que le Gouvernement sera attentif aux nombreuses questions 
légitimes qui lui sont posées par de nombreux secteurs et de nombreuses entreprises en 
difficultés, en veillant au mieux à permettre la nécessaire relance de notre économie pour 
tenter à terme de réduire l’appauvrissement collectif causé par la pandémie Covid 19. 

Celle-ci a causé de trop nombreux décès et handicaps, elle a conduit trop d’entreprises et 
d’entrepreneurs à la faillite, elle a généré une augmentation insupportable du chômage et de la 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1897/001DOC 55514

 

 
 

 
 3 

 

précarité au sein d’une partie importante de la population, en privant du jour au lendemain de 
nombreuses personnes de leur activité ou de leur emploi. 

Il convient donc de réfléchir à augmenter et à améliorer la concertation avec les pouvoirs 
publics de façon à pouvoir déterminer de manière intersectorielle, sectorielle et au niveau 
même des entreprises, les meilleurs manières de pouvoir continuer à exercer leurs activités 
tout en préservant de manière optimale la santé de la population et notamment celle des 
personnes présentes dans les entreprises et en évitant ainsi une surcharge grave du système 
de santé du pays. 

Étant donné le peu de temps qui nous a été donné pour rédiger cet avis, nous pourrions être 
amenés à l’adapter ou à le compléter en fonction de l’évolution du texte et des travaux de la 
Commission. 

2 Observations et suggestions 

2.1 Article 2, 3° de l’avant-projet 
L’article 2, 3° de l’avant-projet définit la notion de « situation d’urgence épidémique ». 

Cette définition nous paraît fortement inspirée de la situation épidémique actuelle. Vu 
l’urgence, nous nous bornerons à suggérer que la Commission jette un regard critique et 
constructif sur cette définition en étudiant les dispositifs légaux utilisés par nos voisins pour 
la définition de cette situation d’urgence. En effet, il est à craindre que nous ayons à 
connaître dans l’avenir de nouvelles épidémies ou pandémies graves, ou d’autres 
catastrophes requérant de pouvoir utiliser de manière efficace les pouvoirs de police 
administrative visés par l’avant-projet de loi. Il conviendrait donc, à notre sens, d’élargir la 
réflexion et de ne pas nous limiter à la seule consolidation des pouvoirs nécessaires ou estimés 
tels pour la continuation de la lutte contre l’épidémie Covid 19. 

Ne pourrions-nous pas, par exemple, nous inspirer des mécanismes existant en France, en Suisse 
et au Luxembourg, par exemple, qui ont permis à ces États d’adopter dans un laps de temps très 
court les mesures nécessaires au bon fonctionnement des organes des personnes morales alors 
que leurs membres personnes physiques ne pouvaient plus se réunir physiquement, tandis qu’il a 
fallu quatre semaines en Belgique pour adopter l’arrêté royal n°4 du 9 avril 2020 portant des 
dispositions diverses en matière de copropriété et de droit des sociétés et des associations dans 
le cadre de la lutte contre la pandémie Covid-19 ? Cet exemple ne se veut en aucune manière 
critique à l’égard du précédent gouvernement, mais il illustre certaines des difficultés dans 
lesquelles nous nous sommes trouvés pour faire face rapidement à la pandémie. 

En d’autres termes, nous plaidons pour que la réflexion sur les « lois pandémies », prenne 
mieux en compte, dans cet avant-projet ou dans les réflexions de la commission spéciale 
Gestion Covid 19 de la Chambre des représentants dont il est question à l’article 3, §1er, 
alinéa 2 de l’avant-projet, les compétences et les attentes des entreprises en termes de 
prévention, de lutte et de résolution des crises faisant l’objet de l’avant-projet de loi. 
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2.2 Article 4 de l’avant-projet 
Nous comprenons et approuvons la nécessité dans les situations d’urgence épidémique visées par 
l’avant-projet de loi, de conforter le rôle traditionnel du Ministre de l’intérieur dans les 
situations de crise touchant notamment à la santé et à la sécurité publiques.  

Il est effectivement utile de rappeler à l’article 4, §2 que les mesures doivent être nécessaires, 
adéquates et proportionnelles à l’objectif poursuivi. L’exposé des motifs explicite ces exigences.  

Il serait toutefois judicieux de préciser dans la loi ces principes essentiels devant guider 
l’autorité administrative en indiquant par exemple que les mesures choisies soient les moins 
invasives ou préjudiciables possibles pour leurs destinataires et proportionnées à la gravité 
de la situation et à l’efficacité prévisible de ces mesures par rapport à l’objectif recherché.  

Les arrêtés ministériels visés à l’article 4 de l’avant-projet ont une durée de trois mois 
maximum, sauf prolongation. Puisqu’il sont liés à l’existence d’une situation d’urgence 
épidémique, leur base légale disparaît avec la fin de cette urgence. 

Enfin, nous nous interrogeons sur l’utilité du dernier alinéa de l’article 4. §2. Quelle utilité y a-t-
il a énoncer l’évidence qu’une loi peut abroger un arrêté ministériel ?  

2.3 Article 5 de l’avant-projet 
 Rappel 

Nous avons déjà fait état dans notre introduction de l’importance de garantir les principes 
fondamentaux de légalité, d’adéquation et de proportionnalité à l’objectif poursuivi des 
mesures qui seront prises à l’avenir sur la base des articles 4 à 6 de l’avant-projet de loi. 
L’exposé des motifs y fait référence, mais l’avant-projet de loi lui-même nous semble moins 
explicite. 

A cet égard, nous avons aussi regretté l’absence de concertation organisée par l’avant-projet de 
loi avec les organisations représentatives des entreprises pour l’adoption ou le maintien des 
mesures visées aux articles 5 et 6. 

Nous proposons que les avant-projets d’arrêtés visés aux articles 5 et 6 de l’avant-projet de 
loi fassent l’objet d’une consultation des organisations représentatives et des instances 
d’avis compétentes, telles que le Conseil Central de l’Économie ou le Conseil National du 
Travail, à propos des mesures envisagées, ou lorsque l’urgence ne permet pas cette 
consultation préalable, après leur adoption. 

Dans ce dernier cas, nous proposons que lors du rapport mensuel prévu à l’article 9 de 
l’avant-projet, par le ministre de l’intérieur ou d’autres ministres compétentes, ceux-ci 
doivent mentionnes les observations et avis formulés par les organisations ou instances 
d’avis compétentes sur les mesures prises en vertu des articles 5 et 6 et les réponses qui ont 
été données à ces observations ou avis. 

 Article 5. §1er, a  

S’agissant de l’Art. 5. § 1er. a. portant sur « la limitation de l’entrée au ou de la sortie du 
territoire belge », la FEB plaide pour une approche proportionnelle et pour une concertation 
optimale des autorités belges compétentes avec, d’une part, les acteurs économiques 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1897/001DOC 55516

 

 
 

 
 5 

 

concernés dans notre pays et, d’autre part, les autorités des pays limitrophes et les 
institutions européennes.  

Il est en effet nécessaire de garantir au maximum la libre-circulation des personnes et des 
marchandises. 

S’agissant de la libre-circulation des personnes, une attention particulière doit être accordée 
aux diverses formes de mobilité professionnelle, en ce compris les travailleurs transfrontaliers 
ou saisonniers, ainsi qu’aux personnes actives dans les divers modes de transport – route, 
navigation intérieure, transport maritime, aérien, pipe-lines, etc. 

S’agissant de  la libre-circulation des marchandises, il convient d’accorder une attention 
particulière au concept des « green lanes » aux frontières intérieures de l’UE, qui ont été 
fortement appréciées dans le cadre des confinements liés au COVID.  

 Article 5. §1er, b 

Cette disposition permet d’ordonner la fermeture d’entreprises sans aucune concertation avec 
ces entreprises ou leurs organisations représentatives.  

Il conviendrait d’inciter le ministre de l’Intérieur ou les autres autorités administratives 
concernées à prendre l’avis, non seulement de médecins ou d’experts médicaux, mais 
également d’experts de fédérations d’entreprises ou d’entreprises pour mettre en place des 
solutions techniques permettant d’éviter ou de limiter ces fermetures au strict nécessaire, 
afin de garantir ainsi une approche adéquate et proportionnée à l’objectif poursuivi. 

 Art. 5. § 1er, c 

La formulation de cette disposition nous paraît extrêmement large et ne fait pas de distinction 
entre les biens et services essentiels et non essentiels. Nous pensons que la formulation de 
l’exposé des motifs est plus claire. 

Nous proposons donc de remplacer l’article en projet par le texte suivant directement 
inspiré de l’exposé des motifs : 

« à interdire, limiter ou soumettre à certaines conditions la vente de certains biens 
non essentiels ou la fourniture de certains services non essentiels, lorsque ceux-ci 
augmentent le risque de propagation de la situation d’urgence épidémique ou ont un 
impact sur le secteur des soins de santé, par exemple parce qu’ils peuvent donner 
lieu à des rassemblements ». 

 Art. 5. §1er, d 

Cette disposition permet de limiter ou d’interdire les rassemblements de toute nature. 

L’exposé des motifs indique que « (…) en ce qui concerne les rassemblements, tant dans les 
lieux publics que privés, la règle est qu’ils pourront être interdits, limités ou soumis à certaines 
conditions, en fonction des circonstances ou du type de rassemblement. Cela pourra notamment 
emporter une limitation de l’exercice de la liberté de manifestation et du droit au travail, mais 
également de l’exercice public des cultes ou de l’assistance morale non confessionnelle, de 
l’enseignement ou de toute autre activité impliquant un rassemblement de personnes dans un 
même lieu. En outre, une limitation du nombre de contacts peut être imposée à cet égard ». 
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Il est suggéré de compléter la disposition en précisant que ces limitations ou interdictions 
pourront se faire « en fonction des circonstances ou du type de rassemblement et des 
risques qui y sont liés » et de préciser dans l’exposé des motifs que si le nombre de 
personnes susceptibles de prendre part à une assemblée générale d’une société, d’une 
association, d’une institution ou d’un organisme créé en vertu d’autres dispositions que le 
Code des Sociétés et Associations, dépasse le nombre de personnes qui peuvent se 
rassembler, ces assemblées peuvent être tenues à distance au moyen de modes de 
communications électroniques idoines afin d’éviter les risques de contagion. 

 Art. 5. §1er, e 

En ce qui concerne l’interdiction ou la limitation des déplacements, le texte de l’avant-projet 
ne reprend pas l’importante nuance apportée dans l’exposé des motifs à l’égard des 
déplacements essentiels.  

Il est donc suggéré d’ajouter les mots « non essentiels » après le mot « déplacements » et de 
préciser dans l’exposé des motifs que la gestion d’une entreprise est également un motif de 
déplacement essentiel, en manière telle que les responsables d’entreprises sous statut 
indépendant ou les représentants permanents d’une société exerçant une fonction de 
gestion dans une entreprise, qui ne sont donc pas liés par un contrat de travail à 
l’entreprise, puissent également se rendre sur leur lieu de travail, au même titre que les 
travailleurs mentionnés dans l’exposé des motifs. 

 Art. 5. § 1er, f 

Ici également, nous constatons une différence significative entre la formulation du texte de 
l’avant-projet et l’exposé des motifs. 

Le texte en projet dispose qu’il est permis de fixer des conditions d’organisation du travail, sous 
réserve des mesures prises en application de l’article 4 de la loi du 4 août 1986 relative au bien-
être des travailleurs lors de l’exécution de leur travail.  

L’exposé des motifs indique quant à lui qu’ « une obligation de télétravail à domicile pourrait 
être imposée à certains secteurs ou métiers, tant afin de limiter les déplacements de la 
population que de freiner la propagation des contaminations sur les lieux de travail. Lorsque le 
télétravail à domicile n’est pas possible, et pour autant que le lieu de travail n’ait pas été 
fermé, des mesures préventives de sécurité pourraient être rendues obligatoires, sous réserve de 
la réglementation relative au bien-être des travailleurs lors de l'exécution de leur travail. 

Il est incontestable que fixer des conditions d’organisation du travail va nettement plus loin 
qu’obliger les entreprises à pratiquer le télétravail pour les fonctions qui s’y prêtent. Or, 
l’organisation du travail relève de la compétence de l’employeur et de la concertation sociale, 
ce que semble oublier l’avant-projet de texte.  

Il conviendrait donc de remplacer les mots « la fixation de conditions d’organisation du 
travail » par les mots « à obliger la pratique du télétravail pour les fonctions qui s’y 
prêtent », étant donné qu’ici aussi une concertation avec les organisations d’employeurs et 
les partenaires sociaux s’impose. 

 Art. 5.§1er, g 

Le texte en projet nous semble aller trop loin. Tel qu’il est rédigé, il permettrait de fixer par 
arrêté ministériel une liste limitative des commerces, entreprises et services des secteurs privés 
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et publics nécessaires à la protection des intérêts vitaux de la nation ou aux besoins essentiels 
de la population, qui seuls pourraient continuer leurs activités, alors que tous les autres 
commerces, entreprises et services devraient arrêter tout ou partie de leurs activités. 

A notre avis, il faudrait renverser la logique utilisée et permettre de fixer la liste des 
commerces, entreprises et services des secteurs privés et publics qui doivent arrêter tout ou 
partie de leurs activités, afin de tenir compte du principe de la liberté d’exercer l’activité 
économique de son choix dans le respect des traités internationaux en vigueur en Belgique, 
du cadre normatif général de l’union économique et de l’union monétaire tel qu’établi par 
ou en vertu des traités internationaux et de la loi, ainsi que des lois qui intéressent l’ordre 
public et les bonnes mœurs et les dispositions impératives (principe de la liberté 
d’entreprendre (art. II.3. et II.4. du Code de droit économique). Une telle manière de faire 
permettrait également de motiver adéquatement les mesures prises en justifiant du 
caractère proportionné et adéquat des fermetures totales ou partielles d’activités et non en 
se limitant à autoriser les seules activités nécessaires à la protection des intérêts vitaux de 
la nation ou aux besoins essentiels de la population. 

 Art. 5.§1er, h 

Le texte de l’avant-projet de texte devrait être complété pour tenir compte de l’objectif 
poursuivi par ces mesures physiques ou sanitaires, ainsi que le mentionne à juste titre l’exposé 
des motifs. 

Il faudrait donc que l’article en question soit libellé comme suit : « la détermination de 
mesures physiques ou sanitaires de caractère général permettant de réduire ou de 
supprimer les risques de contamination en imposant des mesures visant à limiter la 
proximité physique ou le nombre de personnes dans un certain espace ou à limiter la 
propagation de l’agent infectieux par des mesures d’hygiène ou par d’autres mesures 
sanitaires. 

2.4 Article 6 de l’avant-projet 
La VBO FEB a pris connaissance avec intérêt de l’avis de l’Autorité de Protection des Données. 
Elle partage l’avis de cette Autorité et demande que le texte de l’article 6 soit revu pour 
prendre en compte les remarques formulées dans l’avis précité. 

Il est en effet essentiel que les futurs arrêtés royaux qui seront pris sur la base du futur article 6 
puissent reposer sur une base juridique claire pour éviter toutes discussions futures sur le 
traitement des données. Un équilibre doit être trouvé entre la protection des données privées et 
les mesures d’urgence nécessaires pour répondre à une urgence sanitaire de nature épidémique. 
Le droit au respect de la vie privée et à la protection des données est en effet consacré par le 
règlement (UE) 2016/679 du Parlement Européen et du Conseil du 27 avril 2016 relatif à la 
protection des personnes physiques à l'égard du traitement des données à caractère personnel et 
à la libre circulation de ces données (RGPD).  

Les autorités administratives, dont le Ministre de l’Intérieur et les autres autorités mentionnées 
dans l’avant-projet doivent respecter ce règlement qui est directement applicable et auquel ils 
ne peuvent se soustraire d’une manière non disproportionnée sans une base légale, précise, 
claire et révocable à tout moment par le législateur. Les mesures envisagées devraient 
également préciser et clarifier qui les autorités administratives responsables du traitement des 
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données visées à l’article 6 pourront désigner comme délégué·e·s à la protection des données 
prévus par les articles 37 à 39 du Règlement précité. 

Dans l’état actuel du texte, nous avons le sentiment que l’avant-projet a surtout à l’esprit des 
mesures générales qui ont déjà été prises dans le cadre de l’épidémie COVID 19. Or, dans le 
futur d’autres épidémies sont possibles qui seront vraisemblablement différentes de l’épidémie 
actuelle (contagiosité, élément infectieux, risques divers,…). L’avant-projet contient donc des 
conditions fort larges avec chaque fois des possibilités d’élargissement par le Roi.  

Or, pour prendre des mesures suspendant ou réduisant la protection établie par le RGPD, il faut 
une loi, un décret ou une  ordonnance définissant les éléments essentiels du traitement 
accompagnant l’ingérence publique. Cette exigence est d'autant plus pertinente lorsque cette 
ingérence publique va de pair avec des traitements de données qui représentent une 
ingérence importante dans les droits et libertés des personnes concernées, ce qui est 
incontestablement le cas lors de traitements à grande échelle de données de santé 
sensibles et/ou du croisement de banques de données et/ou de traitements à des fins de 
contrôle. 

Au regard de l’article 6 en projet, nous formulons en outre les observations suivantes : 

 La finalité du traitement 

Celle-ci  qui est certes déterminée par l’article 6. §2 en projet, mais cette disposition laisse 
un large pouvoir d’appréciation aux autorités administratives puisqu’elle fait référence aux 
mesures susceptibles d’être prises par le ministre de l’Intérieur ou d’autres autorités 
administratives en vertu de l’article 5. 

 L'identité du responsable du traitement 

Le responsable du traitement n’est pas désigné. S’agit-il de l’État, du SPF Intérieur, d’une 
autre autorité publique ? Rien ne le précise. On ne précise pas non plus si et comment 
l’Autorité de Protection des Données (APD) pourra sanctionner des manquements dans la 
gestion de ces données, même en cas de perte de telles données hyper-sensibles. Enfin, en 
plus de l’absence de norme légale et de contrôle parlementaire, on ne prévoit ni de contrôle 
ou d’inspection par l’APD sur la manière dont les données sont gérées, ni de droit d’accès du 
citoyen sur ses propres données. 

 Les catégories de personnes concernées 

Les catégories de personnes concernées sont laissées à l’appréciation du pouvoir exécutif. 

 Les catégories de données à traiter 

Les catégories de données à traiter sont elles aussi peu définies. En outre, rien ne garantit 
que les données qui seraient ainsi recueillies en temps de pandémie ne seraient pas couplées 
avec divers autres fichiers et bases de données dont l’objectif était distinct lors de leur 
création. Ces catégories pourraient aussi être élargies par simple décision du arrêté royal en 
fonction des circonstances. 

 Les catégories de personnes ayant accès à ces données 

Les catégories de personnes ayant accès à ces données sont fort larges et peuvent être 
élargies par arrêté royal. 

 La suppression des données après la fin de la pandémie 
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La suppression des données après la fin de la pandémie est certes prévue, mais aucune 
mesure de contrôle ou de supervision de cette suppression n’est prévue par l’avant-projet de 
loi. En outre, l’avant-projet permet l’accès, l'échange ou la communication de ces données  
avec de très nombreux tiers. Comment pourra-t-on vérifier que ces tiers ont supprimé ces 
données alors qu’elles auront rejoint leurs bases de données préexistantes et qu’elles ne 
seront pas identifiables une fois fondues dans celles-ci ? 

3 Conclusion 
En conclusion, nous nous réjouissons de l’initiative prise par le gouvernement. Sur le fond, nous 
pensons que la finalité poursuivie par l’avant-projet de loi se justifie par la nécessité évidente 
de pouvoir coordonner les mesures de police administrative à prendre en temps de crise 
épidémique. Nous nous demandons toutefois s’il ne serait pas opportun d’examiner les 
dispositions comparables existant dans d’autres États européens pour nous en inspirer le cas 
échéant. En outre, nous pensons qu’il faudrait vérifier si le champ d’application de l’avant-
projet et certaines dispositions ne devraient pas être élargies pour répondre à des pandémies 
présentant des particularités différentes de celle de la COVID 19, mais également à d’autres 
types de crises systémiques, telles des crises sanitaires, environnementales, technologiques, 
climatiques, etc.) susceptibles de frapper notre pays. 

Sur la forme, nous nous inquiétons du très grand pouvoir discrétionnaire dont dispose le -
Gouvernement en vertu des articles 5 et 6 de l’avant-projet et formulons un certain nombres de 
suggestions dont nous espérons qu’elles pourront être prises en compte lors de l’examen en 
Commission. 

Enfin, nous rappelons la disponibilité de la VBO FEB et la volonté des organisations 
représentatives d’entreprises, des entreprises et de tous les entrepreneurs pour aider les 
pouvoirs publics et participer à une concertation efficace avec les pouvoirs publics pour élaborer 
et mettre en place les meilleures mesures de lutte contre la pandémie et préparer et réaliser la 
sortie de crise, lorsque la pandémie aura été vaincue. 
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1 Inleiding 
Op 5 maart 2021 heeft de Commissie voor Binnenlandse Zaken, Veiligheid, Migratie en 
Bestuurszaken het advies van het Verbond van Belgische Ondernemingen (VBO FEB) gevraagd 
over een voorontwerp van wet betreffende de maatregelen van bestuurlijke politie tijdens een 
epidemische noodsituatie. 

Het VBO FEB dankt de commissie voor dat verzoek. Onderhavig advies werd in spoedbehandeling 
opgesteld.  

Het voorontwerp van wet regelt de belangrijke kwestie van de bevoegdheden van bestuurlijke 
politie in crisissen. De crisis heeft aangetoond dat een nationale doeltreffende coördinatie nodig 
is om dergelijke crisissen het hoofd te bieden. 

Die coördinatie werd tot op heden ook gerealiseerd, met name dankzij de talrijke ministeriële 
besluiten (COVID-19-besluiten). Het ministerieel besluit van 28 oktober 2020 houdende 
dringende maatregelen om de verspreiding van het coronavirus COVID−19 te beperken, zoals 
voor de laatste keer gewijzigd door het ministerieel besluit van 6 maart 2021, legt de burgers en 
ondernemingen tal van dwingende regels die hun grondrechten aanzienlijk beperken. 

Meer dan een jaar na de crisis gaan heel wat stemmen op om een stevigere wettelijke basis te 
vragen dan die van de huidige COVID-19-besluiten. Het is immers de vraag of de wettelijke 
bepalingen die vandaag worden gebruikt, volstaan om alle of een deel van de dwingende 
maatregelen uit die besluiten op de lange termijn (meer dan een jaar reeds) te rechtvaardigen. 

Het VBO FEB is daarom blij dat de regering voor het verdere beheer van de crisis een 
sterkere wettelijke basis zoekt voor de bevoegdheden die werden gedelegeerd aan de 
administratieve overheden, met een versterkt toezicht van het parlement en 
beroepsmogelijkheden bij het Grondwettelijk Hof, de hoven en rechtbanken en de 
administratieve rechtscolleges.  

Als organisatie die de meeste ondernemingen in België vertegenwoordigt1, wil het VBO FEB de 
aandacht van de commissie vestigen op de nood aan de naleving van in het bijzonder de 
essentiële principes van wettelijkheid, proportionaliteit, billijkheid en goed bestuur bij het 
opstellen van die wettelijke basis. Op die manier wordt de vereiste rechtszekerheid 

                                            
1 Het VBO FEB vertegenwoordigt meer dan 50.000 ondernemingen, via meer dan 40 sectorfederaties die 
drie vierde van de tewerkstelling in de privésector en meer dan 80% van de export vertegenwoordigen. 
Onze leden komen uit alle gewesten van het land: www.vbo-feb.be  
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geboden die nodig is om de huidige pandemie op een zo doeltreffend en correct mogelijke 
manier te blijven bestrijden. 

Na afloop van de huidige pandemie zal het ongetwijfeld nodig zijn om het beheer ervan te 
onderzoeken en de lessen die daaruit getrokken worden, te gebruiken om het voorontwerp aan 
te passen. Het wordt nu voorgesteld als middel om de huidige epidemie te blijven bestrijden en 
nieuwe epidemieën te bestrijden. Het is in dat opzicht trouwens de vraag of het 
toepassingsgebied en een aantal bepalingen van het voorontwerp niet zouden moeten 
worden uitgebreid zodat we kunnen vooruitlopen op andere crisissen dan deze die door 
epidemische noodsituaties worden veroorzaakt. We denken meer bepaald aan pandemieën 
met andere kenmerken dan de COVID-19-pandemie, maar ook aan andere soorten 
systeemcrisissen, zoals sanitaire, technologische, milieu-, klimaatcrisissen enz.) die ons land 
kunnen treffen. 

We maken ons als VBO FEB evenwel zorgen dat de maatregelen uit de artikelen 5 en 6 van het 
voorontwerp, de fundamentele vrijheden langdurig en zonder reëel overleg met de bevolking, 
met de ondernemingen of hun vertegenwoordigers kunnen beperken in de mate die in 
voornoemde artikelen wordt vermeld. We wijzen immers op de grote vrijheid van handelen en 
de grote discretionaire bevoegdheid die worden gelaten aan de minister van Binnenlandse 
Zaken, de gouverneurs en de burgemeesters in het kader van de maatregelen bedoeld in artikel 
5.  

Men mag ook niet vergeten dat de ondernemingen, als economische en sociale actoren, 
aanzienlijke verantwoordelijkheden hebben ten aanzien van hun werknemers, hun leveranciers, 
hun aandeelhouders, hun schuldeisers en de gemeenschappen waarin ze actief zijn. De talrijke 
maatregelen die om duidelijke redenen van volksgezondheid werden genomen om de COVID-19-
crisis te bestrijden, hadden ongetwijfeld baat gehad bij een doeltreffender 
overlegmechanisme met de ondernemingen en hun representatieve organisaties. Die hadden 
hun terreinkennis en hun competenties inzake crisisbeheer met de overheid kunnen delen. 

We zijn van mening dat er meer moet worden ingezet op samenwerking tussen de 
ondernemingen en de overheid voor een optimale collaboratievere aanpak die de privésector 
betrekt bij de gemeenschappelijke strijd van het land en zijn bevolking bij dit soort crisissen. De 
ondernemingen en hun medewerkers zijn een bron van innovatie, creativiteit en praktische 
oplossingen die kunnen bijdragen tot een beter beheer van dergelijke crisissen. Het is bijgevolg 
belangrijk dat de maatregelen van bestuurlijke politie in optimaal overleg worden bepaald. 

We vragen ons daarbij af of de wet van 19 augustus 1948 betreffende de prestaties van 
algemeen belang in vredestijd niet zou kunnen worden gebruikt of als inspiratie zou kunnen 
dienen om die nodige coördinatie en samenwerking te verbeteren om de meest doeltreffende 
maatregelen tegen de ziekte te nemen, met de best mogelijke bescherming van de belangen van 
de ondernemingen en de gezondheid van hun medewerkers, klanten en leveranciers. De huidige 
maatregelen hadden een aanzienlijke economische impact, die bij beter overleg ongetwijfeld 
beperkter zou zijn geweest. 

Het VBO FEB hoopt vurig dat de regering aandacht zal hebben voor de vele legitieme vragen van 
de talrijke sectoren en talrijke ondernemingen in moeilijkheden en dat ze alles in het werk zal 
stellen om het nodige herstel van onze economie toe te laten. Dat herstel is nodig om de 
collectieve verarming ten gevolge van de COVID-19-pandemie terug te dringen. 
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De pandemie heeft te veel overlijdens en handicaps, het faillissement van te veel 
ondernemingen en ondernemers veroorzaakt, ze heeft tot een onaanvaardbare toename van de 
werkloosheid en de kwetsbaarheid geleid bij een groot deel van de bevolking, doordat talrijke 
personen van de ene dag op de andere hun activiteit of hun werk niet meer konden uitvoeren. 

Er moet dus worden nagedacht over uitgebreider en beter overleg met de overheid om 
intersectoraal, sectoraal en op het niveau van de ondernemingen zelf, te bepalen wat de 
beste manier is om de activiteiten te blijven uitoefenen, met optimale garantie voor de 
gezondheid van de bevolking en met name van de personen die aanwezig zijn in de 
ondernemingen. Op die manier wordt een ernstige overbelasting van ons 
gezondheidssysteem voorkomen. 

We hadden weinig tijd op dit advies op te stellen en zullen het misschien moeten aanpassen of 
aanvullen in functie van de evolutie van de tekst en de werkzaamheden van de commissie. 

2 Vaststellingen en suggesties 

2.1 Artikel 2, 3° van het voorontwerp 
Artikel 2, 3° van het voorontwerp definieert het begrip ‘epidemische noodsituatie’. 

Die definitie lijkt ons sterk geïnspireerd op de huidige epidemische situatie. Gelet op de 
dringendheid beperken we ons tot de suggestie dat de commissie een kritische en 
constructieve blik op die definitie werpt en daarbij de wettelijke bepalingen bestudeert die 
onze buren gebruiken voor de definitie van die epidemische noodsituatie. De vrees is 
immers reëel dat we in de toekomst nieuwe epidemieën of ernstige pandemieën of andere 
rampen zullen kennen die het doeltreffende gebruik vereisen van de bevoegdheden van 
bestuurlijke politie waarin het voorontwerp van wet voorziet. Daarom moet de reflectie volgens 
ons worden uitgebreid en mogen we ons niet beperken tot de consolidatie van de bevoegdheden 
die nodig zijn of worden geacht om de strijd tegen de COVID-19-epidemie voort te zetten. 

Zouden we de bestaande mechanismen in bijvoorbeeld Frankrijk, Zwitserland en Luxemburg niet 
als uitgangspunt kunnen gebruiken? Die Staten hebben in een heel korte tijdspanne de 
maatregelen kunnen nemen die nodig waren om de organen van de rechtspersonen goed te laten 
functioneren, terwijl hun leden-natuurlijke personen niet meer fysiek mochten vergaderen. In 
België heeft het vier weken geduurd voor het koninklijk besluit nr. 4 van 9 april 2020 houdende 
diverse bepalingen inzake mede-eigendom en het vennootschaps- en verenigingsrecht in het 
kader van de strijd tegen de COVID-19 pandemie werd aangenomen. Dit voorbeeld is geenszins 
kritisch ten overstaan van de vorige regering, maar illustreert enkele moeilijkheden waarmee we 
werden geconfronteerd bij de snelle aanpak van de pandemie. 

Met andere woorden, we pleiten ervoor dat de reflectie over ‘pandemiewetten’, in dit 
voorontwerp of in de reflecties van de bijzondere commissie die belast is met de aanpak van 
de COVID-19-pandemie bij de Kamer van volksvertegenwoordigers, waarvan sprake in artikel 
3, §1, tweede lid van het voorontwerp, meer rekening houdt met de competenties en 
verwachtingen van de ondernemingen in termen van preventie, bestrijding en oplossing van 
de crisissen, voorwerp van het voorontwerp van wet. 
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2.2 Artikel 4 van het voorontwerp 
We begrijpen dat de traditionele rol van de minister van Binnenlandse Zaken in crisissituaties 
waarbij volksgezondheid en openbare veiligheid in het gedrang komen, moet worden versterkt in 
de epidemische noodsituaties bedoeld in het voorontwerp van wet. We keuren dat ook goed.  

Het is inderdaad nuttig om in artikel 4, §2, ter herhalen dat de maatregelen noodzakelijk, 
geschikt en in verhouding tot de nagestreefde doelstelling moeten zijn. Die eisen worden 
toegelicht in de memorie van toelichting.  

Het zou echter verstandig zijn om die essentiële principes, die de administratieve overheid 
moeten leiden, in de wet toe te lichten. Dat zou kunnen door bijvoorbeeld aan te stippen 
dat de gekozen maatregelen zo min mogelijk ingrijpend of schadelijk moeten zijn voor hun 
geadresseerden en in verhouding tot de ernst van de situatie en de verwachte 
doeltreffendheid van die maatregelen ten aanzien van de beoogde doelstelling.  

Behoudens verlenging zijn de ministeriële besluiten bedoeld in artikel 4 van het voorontwerp 
maximaal drie maanden geldig. Vermits ze verband houden met een epidemische noodsituatie 
verdwijnt hun wettelijke basis op het einde van die noodsituatie. 

We hebben tot slot vragen over het nut van het laatste lid van artikel 4. §2. Het is een algemeen 
gegeven dat ministeriële besluiten kunnen worden opgeheven bij wet. Welk nut heeft het om 
dat te vermelden?  

2.3 Artikel 5 van het voorontwerp 
 Herinnering 

We hebben in onze inleiding al aangestipt dat het belangrijk is dat de maatregelen die in de 
toekomst worden genomen op basis van de artikelen 4 tot 6 van het voorontwerp van wet, de 
essentiële principes van wettelijkheid, geschiktheid en verhouding tot de nagestreefde 
doelstelling, garanderen. De memorie van toelichting verwijst ernaar, maar het voorontwerp van 
wet lijkt ons minder expliciet te zijn. 

We betreuren in dat opzicht ook dat het voorontwerp van wet niet voorziet in overleg met de 
organisaties die de ondernemingen vertegenwoordigen om de maatregelen bedoeld in de 
artikelen 5 en 6 te nemen of te handhaven. 

We stellen voor dat de representatieve organisaties en bevoegde adviesinstanties, zoals de 
Centrale Raad voor het Bedrijfsleven of de Nationale Arbeidsraad worden geraadpleegd over 
de geplande maatregelen voorafgaand aan de voorontwerpen van besluiten bedoeld in de 
artikelen 5 en 6, of indien de noodsituatie geen voorafgaande raadpleging toelaat, nadat ze 
werden aangenomen. 

In het laatste geval stellen we voor dat de minister van Binnenlandse Zaken of de andere 
bevoegde ministers wanneer ze maandelijks verslag uitbrengen, zoals bepaald door artikel 9 
van het voorontwerp, melding maakt van de opmerkingen en adviezen die de 
representatieve organisaties of bevoegde adviesinstanties hebben geformuleerd over de 
maatregelen die werden genomen krachtens de artikelen 5 en 6, alsook van de antwoorden 
op die opmerkingen of adviezen. 
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 Artikel 5. §1, a  

Voor art. 5. §1. a. betreffende “de beperking van het binnenkomen of verlaten van het 
Belgisch grondgebied”, pleit het VBO FEB voor een proportionele aanpak en voor optimaal 
overleg van de bevoegde Belgische overheden met enerzijds de betrokken economische 
actoren in ons land en anderzijds de overheden van de buurlanden en de Europese 
instellingen.  

Het is inderdaad nodig om het vrije verkeer van personen en het vrije verkeer van goederen zo 
veel mogelijk te garanderen. 

Bij het vrije verkeer van personen moet bijzondere aandacht worden besteed aan de 
verschillende vormen van professionele mobiliteit, inclusief grens- of seizoenwerknemers, alsook 
aan de personen die in de verschillende transportmodi werken - weg, binnenvaart, zeevaart, 
luchtvaart, pijpleidingen enz. 

Voor het vrije verkeer van goederen moet bijzondere aandacht worden besteed aan het concept 
van de ‘green lanes’ aan de binnengrenzen van de EU, die sterk op prijs werden gesteld in het 
kader van de lockdowns ten gevolge van COVID.  

 Artikel 5. §1, b 

Die bepaling laat de sluiting van ondernemingen toe zonder enig overleg met die ondernemingen 
of hun representatieve organisaties.  

De minister van Binnenlandse Zaken of de andere betrokken administratieve overheden 
zouden moeten worden aangespoord om niet enkel het advies te vragen van geneesheren of 
medische experten, maar ook van experten van federaties van ondernemingen of van 
ondernemingen om technische oplossingen in te voeren die sluitingen voorkomen of tot het 
strikt nodige beperken. Op die manier zou een gepaste aanpak in verhouding tot de 
nagestreefde doelstelling worden gegarandeerd. 

 Art. 5. §1, c 

Die bepaling lijkt ons uiterst ruim geformuleerd en maakt geen onderscheid tussen essentiële en 
niet-essentiële diensten en goederen. We zijn van mening dat de formulering in de memorie van 
toelichting duidelijker is. 

We stellen daarom voor het ontworpen artikel te vervangen door onderstaande tekst die op 
de memorie van toelichting is gebaseerd: 

“de verkoop van bepaalde niet-essentiële goederen of het leveren van bepaalde niet-
essentiële diensten verbieden, beperken of aan bepaalde voorwaarden onderwerpen, 
wanneer die activiteiten het risico dat de epidemische noodsituatie zal uitbreiden, 
doet stijgen of wanneer die gevolgen hebben voor de gezondheidszorg, bijvoorbeeld 
omdat ze kunnen leiden tot samenscholingen". 

 Art. 5. §1, d 

Die bepaling maakt het mogelijk om allerhande samenscholingen te beperken of te verbieden. 

In de memorie van toelichting staat “Wat (...) samenscholingen betreft, geldt dat die kunnen 
worden verboden, beperkt en/of aan 
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bepaalde voorwaarden onderworpen, zowel op openbare als private plaatsen, naar gelang van de 
omstandigheden of het type van bijeenkomst. Dat kan met name een beperking met zich 
meebrengen van de uitoefening van de betogingsvrijheid en van het recht op arbeid, maar ook 
van de publieke uitoefening van de erediensten of van de niet-confessionele morele 
dienstverlening, van het onderwijs of van alle andere activiteiten waarvoor mensen op éénzelfde 
plaats bijeenkomen. Daarnaast kan in dit verband ook een beperking van het aantal contacten 
worden opgelegd.” 

Er wordt voorgesteld om de bepaling aan te vullen met de verduidelijking dat die 
beperkingen of dat verbod kan worden opgelegd “naar gelang van de omstandigheden of het 
type van bijeenkomst en van de risico’s die daaraan verbonden zijn”. Alsook om in de 
memorie van toelichting te verduidelijken dat wanneer het aantal personen die kunnen 
deelnemen aan een algemene vergadering van een vennootschap, een vereniging, een 
instelling of een organisme, opgericht krachtens andere bepalingen dan het Wetboek van 
vennootschappen en verenigingen, hoger is dan het aantal personen die mogen 
samenkomen, die vergaderingen op afstand kunnen worden gehouden met de geschikte 
elektronische communicatiemiddelen om elk risico op besmetting te voorkomen. 

 Art. 5. §1, e 

Het voorontwerp houdt geen rekening met de belangrijke nuance betreffende de essentiële 
verplaatsingen die in de memorie van toelichting staat voor het verbod op of de beperking van 
verplaatsingen.  

Daarom wordt voorgesteld om de woorden ‘niet-essentiële’ toe te voegen voor de term 
‘verplaatsingen’ en in de memorie van toelichting te verduidelijken dat het beheer van een 
onderneming ook een essentiële reden is om zich te verplaatsen. Op die manier kunnen de 
zelfstandige verantwoordelijken van een onderneming of de permanente 
vertegenwoordigers van een vennootschap die een beheerfunctie in de onderneming 
uitoefenen en die dus geen arbeidsovereenkomst met de onderneming hebben, naar de 
werkplaats gaan, net als de werknemers die in de memorie van toelichting worden vermeld. 

 Art. 5. §1, f 

Ook hier stellen we een aanzienlijk verschil vast tussen de formuleringen van het voorontwerp 
en van de memorie van toelichting. 

De ontworpen tekst bepaalt dat voorwaarden inzake arbeidsorganisatie kunnen worden 
vastgelegd, onder voorbehoud van de maatregelen genomen in toepassing van artikel 4 van de 
wet van 4 augustus 1996 betreffende het welzijn van de werknemers bij de uitvoering van hun 
werk.  

De memorie van toelichting bepaalt het volgende “(...) zou een verplichting tot telethuiswerk 
kunnen worden opgelegd voor bepaalde sectoren of beroepen, zowel om de verplaatsingen van 
de bevolking te beperken, als om de verspreiding van besmettingen op de arbeidsplaatsen tegen 
te gaan. Wanneer telethuiswerk niet mogelijk is, en voor zover de arbeidsplaats niet werd 
gesloten, zouden preventieve veiligheidsmaatregelen kunnen worden verplicht, onder 
voorbehoud van de wetgeving betreffende het welzijn van de werknemers bij de uitvoering van 
hun werk.” 
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Het lijdt geen twijfel dat het vastleggen van voorwaarden inzake arbeidsorganisatie veel verder 
gaat dan ondernemingen verplichten telewerk in te voeren voor de functies die zich daartoe 
lenen. In het voorontwerp schijnt men evenwel te vergeten dat de werkgever en het sociaal 
overleg bevoegd zijn voor de arbeidsorganisatie.  

Daarom zou het beter zijn om de woorden “vastleggen van de voorwaarden inzake 
arbeidsorganisatie” te vervangen door de woorden “telewerk te verplichten voor de functies 
die zich daartoe lenen” vermits ook hier overleg met de werkgeversorganisaties en de 
sociale partners nodig is. 

 Art. 5. §1, g 

De ontworpen tekst lijkt ons te ver te gaan. In zijn huidige bewoording kan bij ministerieel 
besluit een uitputtende lijst worden vastgelegd van winkels, bedrijven, overheidsdiensten en 
private dienstverleningsbedrijven die noodzakelijk zijn voor de bescherming van de vitale 
belangen van de Natie en de essentiële behoeften van de bevolking die in die hoedanigheid hun 
activiteiten geheel of gedeeltelijk moeten verderzetten, terwijl alle andere winkels, bedrijven 
en diensten hun activiteiten volledig of gedeeltelijk zouden moeten stopzetten. 

We zijn van mening dat de logica moet worden omgedraaid en een uitputtende lijst moet 
worden vastgelegd van winkels, bedrijven, overheidsdiensten en private 
dienstverleningsbedrijven die hun activiteiten volledig of gedeeltelijk moeten stopzetten. 
Op die manier wordt rekening gehouden met het principe dat iedereen vrij is om enige 
economische activiteit naar keuze uit te oefenen met inachtneming van de in België van 
kracht zijnde internationale verdragen, van het algemeen normatief kader van de 
economische en monetaire unie zoals vastgesteld door of krachtens de internationale 
verdragen en de wet (principe van de vrijheid van ondernemen (artikel II.3 en II.4 van het 
Wetboek van economisch recht)). Op die manier zouden de genomen maatregelen gepast 
kunnen worden verantwoord door het proportionele en gepaste karakter van de totale of 
gedeeltelijke sluiting van activiteiten en niet door enkel die activiteiten toe te laten die die 
noodzakelijk zijn voor de bescherming van de vitale belangen van de Natie en de essentiële 
behoeften van de bevolking. 

 Art. 5. §1, h 

De tekst van het voorontwerp van wet zou moeten worden aangevuld om rekening te houden 
met de doelstelling die met die fysieke of sanitaire maatregelen worden nagestreefd. Dat wordt 
ook terecht aangestipt in de memorie van toelichting. 

Het artikel in kwestie zou bijgevolg als volgt moeten worden geformuleerd: “het opleggen 
van algemene fysieke of sanitaire maatregelen waarmee de besmettingsrisico’s kunnen 
worden beperkt of voorkomen door maatregelen op te leggen die de fysieke nabijheid of het 
aantal personen in een bepaalde ruimte beperken of waarmee de verspreiding van het 
infectieus agens kan worden beperkt door hygiënemaatregelen of andere sanitaire 
maatregelen op te leggen.” 

2.4 Artikel 6 van het voorontwerp 
Het VBO FEB heeft het advies van de Gegevensbeschermingsautoriteit met veel belangstelling 
gelezen. Ze deelt de mening van die dienst en vraagt om de tekst van artikel 6 anders te 
formuleren om rekening te houden met de opmerkingen van voornoemd advies. 
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Het is inderdaad belangrijk dat de toekomstige koninklijke besluiten die zullen worden genomen 
op basis van het toekomstige artikel 6 een duidelijke juridische basis hebben om toekomstige 
discussies over gegevensverwerking te voorkomen. Het is belangrijk te streven naar een 
evenwicht tussen de bescherming van persoonsgegevens en de dringende maatregelen die nodig 
zijn om een epidemische sanitaire noodsituatie aan te pakken. Het recht op eerbiediging van het 
privéleven en op gegevensbescherming is immers verankerd in Verordening (EU) 2016/679 van 
het Europees Parlement en de Raad van 27 april 2016 betreffende de bescherming van 
natuurlijke personen in verband met de verwerking van persoonsgegevens en betreffende het 
vrije verkeer van die gegevens (AVG).  

De administratieve overheden, waaronder de minister van Binnenlandse Zaken en de andere 
overheden die in het voorontwerp worden vermeld, moeten die verordening eerbiedigen. Ze is 
rechtstreeks van toepassing en ze kunnen er zich niet op proportionele wijze aan onttrekken 
zonder een wettelijke, precieze, duidelijk basis die de wetgever op elk moment kan herroepen. 
De overwogen maatregelen moeten ook verduidelijken en toelichten wie de administratieve 
overheden, verantwoordelijk voor de gegevensverwerking, aanduiden als functionaris(sen) voor 
gegevensbescherming waarin de artikelen 37 tot 39 van voornoemde verordening voorzien. 

In de huidige bewoordingen lijkt de het voorontwerp vooral de algemene maatregelen voor ogen 
te hebben die reeds werden genomen in het kader van de COVID-19-epidemie. In de toekomst 
kunnen evenwel andere epidemieën ontstaan die zullen verschillen van de huidige epidemie 
(besmettelijkheid, infectieus agens, diverse risico’s enz.). Het voorontwerp bevat dus heel 
ruime voorwaarden met telkens de mogelijkheid dat de Koning ze verder uitbreidt.  

De door de AVG vastgestelde bescherming kan echter enkel worden opgeschort of beperkt door 
maatregelen die worden genomen bij wet, decreet of ordonnantie waarin de essentiële 
elementen van de met de overheidsinmenging gepaard gaande verwerking worden beschreven. 
Die eis is des te relevanter aangezien de verwerkingen van persoonsgegevens gepaard gaan met 
een overheidsinmenging, die een aanzienlijke inmenging zou betekenen in de rechten en 
vrijheden van de betrokkenen. Dat is ontegensprekelijk het geval bij de grootschalige 
verwerking van gevoelige gezondheidsgegevens en/of de kruising van gegevensbanken en/of de 
verwerking voor toezichtsdoeleinden. 

Daarnaast hebben we volgende opmerkingen bij het ontworpen artikel 6: 

 Doel van de gegevensverwerking 

Het doel wordt bepaald door het ontworpen artikel 6. §2, maar die bepaling geeft de 
administratieve overheden een te grote beoordelingsbevoegdheid vermits ze verwijst naar 
maatregelen die de minister van Binnenlandse Zaken of andere administratieve overheden 
zouden kunnen nemen krachtens artikel 5. 

 Identiteit van de verwerkingsverantwoordelijke 

De verwerkingsverantwoordelijke wordt niet aangewezen. Is het de Staat, de FOD 
Binnenlandse Zaken of een andere overheid? Dat wordt nergens verduidelijkt. Er wordt 
evenmin verduidelijkt of en hoe de Gegevensbeschermingsautoriteit (GBA) schendingen in 
het beheer van die gegevens kan bestraffen, zelfs niet bij verlies van dergelijke 
hypergevoelige gegevens. Tot slot wordt, naast het ontbreken van een wettelijke norm of de 
parlementaire controle, noch voorzien in het toezicht of de inspectie door de GBA van de 
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manier waarop die gegevens worden beheerd, noch in een recht op toegang van de burger 
tot zijn eigen gegevens. 

 De categorieën van betrokkenen 

De uitvoerende macht kan de categorieën van betrokkenen bepalen. 

 Categorieën gegevens die mogen worden verwerkt 

Ook de categorieën gegevens die mogen worden verwerkt, worden amper vastgelegd. Er is 
bovendien geen enkele garantie dat de gegevens die tijdens een pandemie worden 
ingezameld, niet zullen worden gekoppeld aan diverse andere bestanden en gegevensbanken 
die bij hun creatie een andere doelstelling nastreefden. Bovendien zouden die categorieën in 
functie van de omstandigheden bij koninklijk besluit kunnen worden uitgebreid. 

 Categorieën personen die toegang hebben tot die gegevens 

De categorieën personen die toegang hebben tot die gegevens zijn bijzonder ruim en kunnen 
bij koninklijk besluit worden uitgebreid. 

 Verwijdering van gegevens na afloop van de pandemie 

Het voorontwerp van wet voorziet in de verwijdering van gegevens na afloop van de 
pandemie, maar niet in enige controle of enig toezicht op die verwijdering. Het voorontwerp 
laat bovendien de toegang, uitwisseling en communicatie van die gegevens aan een groot 
aantal derden toe. Hoe kan worden nagegaan of die derden die gegevens hebben verwijderd 
nadat ze aan hun reeds bestaande gegevensbanken werden toegevoegd en daardoor niet 
meer kunnen worden geïdentificeerd? 

3 Besluit 
We zijn blij met het initiatief van de regering. We denken, wat de inhoud betreft, dat de 
finaliteit die het voorontwerp van wet nastreeft, wordt gerechtvaardigd door de evidente 
noodzaak aan coördinatie van de maatregelen van bestuurlijke politie die bij epidemische 
crisissen moeten worden genomen. We vragen ons evenwel af of het niet goed zou zijn om 
vergelijkbare bepalingen in andere Europese lidstaten te bestuderen en die eventueel als 
uitgangspunt te nemen. Bovendien denken we dat moet worden nagegaan of het 
toepassingsgebied en een aantal bepalingen van het voorontwerp niet zouden moeten worden 
uitgebreid om in te spelen op pandemieën met andere kenmerken dan de COVID-19-pandemie, 
maar ook op andere soorten systeemcrisissen, zoals sanitaire, technologische, milieu-, 
klimaatcrisissen enz.) die ons land kunnen treffen. 

Wat de vorm betreft, maken we ons zorgen over de bijzonder grote discretionaire bevoegdheid 
die de artikelen 5 en 6 van het voorontwerp aan de regering toekennen. We formuleren daarom 
enkele suggesties en hopen dat de commissie die in aanmerking neemt bij de bespreking van het 
voorontwerp. 

We herhalen tot slot de beschikbaarheid en de wens van de representatieve 
ondernemingsorganisaties, van de bedrijven en van alle ondernemers om de overheid te helpen, 
om deel te nemen aan doeltreffend overleg met de overheden om de beste maatregelen uit te 
werken en in te voeren in de strijd tegen de pandemie en om de exitstrategie na het overwinnen 
van de pandemie voor te bereiden en uit te voeren. 
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UN IZO  AD V I E S  –  VO O R O N T W E R P  VA N  W E T  B E T R E F F E N D E  D E  
M A AT R EG E L E N  VA N  B E S T U U R L I J K E  P O L I T I E  T I J D E N S  E E N  E P I D E M I S C H E  

S I T UAT I E   
 

I N L E I D I N G   
 
Het is niet eenvoudig een evaluatie te maken van de aanpak van de coronacrisis. We zijn er zeker 
van dat daar in de toekomst nog verschillende boeken over zullen worden volgeschreven, maar als 
puntje bij paaltje komt zal iedereen moeten erkennen dat we de pandemie (en vooral de impact 
ervan) niet hadden kunnen voorspellen, en er dus ook helemaal niet op voorbereid waren.  
 
Los van de vraag of we überhaupt wel voorbereid hadden kunnen zijn, kunnen we intussen wel 
meer dan een jaar ervaring voorleggen, en van  daaruit proberen om op een aantal vlakken toch 
wat meer voorbereiding te voorzien. Het Voorontwerp van Wet ‘betreffende de maatregelen van 
bestuurlijke politie tijdens een epidemische noodsituatie’ probeert net dat te doen: een zekere 
basis te leggen waar we naar kunnen teruggrijpen, moest een gelijkaardige pandemie zich opnieuw 
voordoen. Tegelijk probeert de tekst een juridische basis te leggen voor de verdere aanpak van de 
huidige crisis.  
 
Het voorontwerp leest als een beschrijving van de manier waarop de overheid het voorbije jaar de 
pandemie heeft aangepakt, en bestendigt die manier van aanpak ook naar de toekomst. Het zou al 
te gemakkelijk zijn om daar veel kritiek op te geven. De coronacrisis heeft aangetoond dat een 
pandemie (en bij uitbreiding andere rampen) in eerste instantie onvoorspelbaar is, en de overheid 
dan ook een voldoende ruim arsenaal aan maatregelen moet hebben om de ramp in kwestie op de 
meest efficiënte manier aan te pakken.  Vanuit dat oogpunt begrijpt UNIZO de vaak ruim 
omschreven bevoegdheden die de overheid door dit Voorontwerp toegewezen krijgt. Tegelijk 
kunnen we toch ook uit de ervaring van het voorbije jaar proberen een aantal aandachtspunten 
aan te reiken. Punten waar de aanpak minder soepel liep, en die in sommige gevallen zelfs tot 
regelrechte frustratie hebben geleid bij grote delen van de ondernemerswereld. In onderstaande 
nota gaat UNIZO dieper in op een aantal van deze aandachtspunten, zonder daarbij afbreuk te 
willen doen aan de vaak moeilijke omstandigheden waarin beslissingen moesten worden genomen 
in het voorbije jaar.  
 

L O O P T I J D  V A N  D E  M A A T R E G E L E N  
 
Het voorontwerp legt zoals gezegd in grote lijnen de aanpak neer die de overheid het voorbije jaar 
heeft gehanteerd. De maatregelen die in artikel 5 worden voorzien, klinken in elk geval bekend in 
de oren: beperkingen op het reizen, sluiting van winkels, verbod op verkoop van bepaalde 
producten, verbod op samenscholingen, telewerk, … . De maatregelen kunnen, net zoals vandaag, 
opgelegd worden door de Minister van Binnenlandse zaken, zij het met 3 nuances:  

 het Ministerieel Besluit moet ‘in ministerraad overlegd’ zijn;  
 de maatregelen mogen voor maximaal drie maanden gelden;  
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 het Ministerieel Besluit moet voor advies worden voorgelegd aan de Raad van State. In 
geval van hoogdringendheid kan de publicatie van het Besluit plaatsvinden zonder het 
advies van de Raad van State af te wachten.  

De impact van deze drie bijkomende nuances mag evenwel niet overschat worden. De Ministeriële 
Besluiten zijn nu reeds in de praktijk in Ministerraad overlegd. Ook het voorafgaand advies van de 
Raad van State zal naar alle waarschijnlijkheid geen onoverkomelijke hinderpaal vormen, gezien de 
soepele houding die de Raad aanneemt ten opzichte van de coronamaatregelen, en de ruime 
beleidsvrijheid die de overheid daardoor krijgt toegemeten1.  
 
Waar UNIZO wel een probleem in ziet is de maximum looptijd van de maatregelen, die wordt 
vastgelegd op 3 maanden. De impact van de maatregelen die genomen kunnen worden is enorm. 
De voorbije twee lockdowns hebben dat voldoende aangetoond. Cijfers van de Nationale Bank 
(jaarverslag 2020) tonen aan dat het Belgisch bbp naar volume in 2020 6,2% lager uitkwam dan in 
2019. Dat is de sterkste daling op jaarbasis sinds de Tweede Wereldoorlog. Ter vergelijking: tijdens 
de globale financiële crisis in 2009 is het bbp met ‘slechts’ 2% gedaald. De extra overheidsuitgaven 
(waaronder de steunmaatregelen) en de daling van de belastinginkomsten hebben ook een enorme 
impact op de overheidsfinanciën. Een recent rapport (maart 2021) van het Monitoringcomité toont 
voor 2020 een structureel begrotingstekort van -5,74% bbp (€25,8 miljard) voor de gezamenlijke 
overheid (entiteit 1 en entiteit 2). Ook voor 2021 wordt een structureel tekort geraamd: -5,96% in 
bbp van 2021 (€28,2 miljard). 
 
Ook al is de overheid niet verplicht om op basis van dit voorontwerp dergelijke verregaande 
maatregelen (verplichte sluiting, verbod op verkoop van producten, …) te nemen, krijgt ze er wel 
de mogelijkheid toe. En dan is een duurtijd van 3 maanden enorm lang. Een ondernemer 3 maanden 
lang verbieden om inkomsten te verwerven, terwijl de facturen wel blijven doorlopen, mag op geen 
enkele manier onderschat worden. Zoals door verschillende partijen al benadrukt werd in het 
voorbije jaar, gaat het hier immers om beperkingen op fundamentele  rechten die vaak verankerd 
zijn in de Grondwet en internationale rechtsbronnen: het recht op arbeid, het recht op 
ondernemen, de vrijheid van handel en nijverheid, … . Bij dergelijke verregaande maatregelen, 
moet er veel korter op de bal gespeeld kunnen worden. Het lijkt dan ook aangewezen deze 
maximum looptijd in te korten, of de maximale looptijd minstens te laten afhangen van de ernst 
van de genomen maatregelen. De vraag kan ook gesteld worden of de techniek van beslissingen via 
Ministerieel Besluit, zelfs wanneer het overlegd is in Ministerraad, niet beperkt moet worden tot 
situaties waarin de urgentie onomstotelijk vaststaat, waarna een bekrachtiging door het parlement 
moet volgen2, na een bredere consultatie. Zeker bij een verplichte sluiting van bepaalde 
ondernemingen of een verbod op de verkoop van bepaalde producten, is een veel snellere en 
regelmatigere evaluatie en verantwoording dan eens om de drie maanden absoluut noodzakelijk.  
 
 

                                                             
1 Waarmee niet gezegd wordt dat de Raad geen grenzen stelt aan die ruime beleidsmarge, zoals blijkt uit 
het Arrest nr. 249.177 van 8 december 2020 en het Arrest nr. 249.685 van 2 februari 2021.  
2 Het Voorontwerp voorziet enkel een bekrachtiging bij wet van het Koninklijk Besluit dat de epidemische 
noodsituatie afkondigt, niet van het Ministerieel Besluit dat de concrete maatregelen oplegt.  
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P R O P O R T I O N A L I T E I T  –  O V E R L E G  S O C I A L E  P A R T N E R S  
 
De maatregelen die genomen worden zijn ‘noodzakelijk, geschikt en in verhouding tot het 
nagestreefde doel’, zo bepaalt artikel 4 van het Voorontwerp. Deze bepaling zegt op zich niet veel: 
het is logisch dat de maatregelen die genomen worden aan deze drie criteria voldoen. De vraag is 
vooral hoe er voor gezorgd zal worden dat de maatregelen aan deze drie criteria voldoen. Zoals 
hierboven gesteld, kunnen de maatregelen bijzonder ver gaan en heeft de overheid in het voorbije 
jaar een heel ruime beleidsmarge gekregen van de Raad van State.  
 
Het voorontwerp lijkt hieraan tegemoet te willen komen door te verduidelijken dat de maatregelen 
die de Minister van Binnenlandse Zaken kan nemen moeten worden aangepast aan de epidemische 
situatie, en daarbij ‘zo veel mogelijk getracht [wordt] het advies in te winnen van deskundigen 
(bijvoorbeeld op het vlak van geneeskunde, epidemiologie, psychologie, economie, etc.). Wat 
betreft het inwinnen van advies op economisch vlak, is het volgens UNIZO nuttig om de expertise 
in te schakelen van de sociale partners binnen de Centrale Raad voor het Bedrijfsleven. Zij zijn als 
geen ander geplaatst om de impact van de genomen maatregelen op economisch vlak in kaart te 
brengen en adviezen te geven die kunnen worden meegenomen in de 
proportionaliteitsbeoordeling.  
 

L O K A L E  V E R S T R E N G I N G E N  
 
Zoals het Voorontwerp terecht stelt, heeft de COVD – crisis aangetoond dat soms strengere 
maatregelen nodig zijn op lokaal niveau als gevolg van een plaatselijke toename van de epidemie. 
De lokale overheden moeten dan ook de nodige middelen en vrijheid hebben om bij dergelijke 
lokale opflakkeringen efficiënt in te grijpen. Het overleg met andere beleidsniveaus waarborgt 
daarbij een coherent en gecoördineerd crisisbeheer.  
 
Maar de lokale autonomie kan ook ongewenste gevolgen hebben. We hebben in het voorbije jaar 
hier en daar toch beslissingen gezien van lokale overheden die op zich niet gekoppeld waren aan 
een opflakkering van de epidemie op lokaal niveau, maar eerder te maken hadden met strengere 
interpretaties van de geldende maatregelen. Dat kan evenwel niet de bedoeling zijn. De lokale 
autonomie moet gekoppeld zijn aan een plaatselijke toename van de epidemie. Het louter 
uitvaardigen van strengere regels, zonder link met een lokale opflakkering van het virus, werkt een 
coherent en gecoördineerd beleid tegen en moet dan ook zoveel als mogelijk vermeden worden. 
Het Voorontwerp kan daarom best nog verder verduidelijken wat de criteria zijn om te voldoen aan 
de voorwaarde van artikel 4 van het Voorontwerp, wanneer het stelt dat lokale overheden 
maatregelen kunnen nemen die strenger zijn, “wanneer de lokale omstandigheden het vereisen”.  
 

E E N H E I D  V A N  C O M M A N D O  
 
Het laatste aandachtspunt is zeker niet het minst belangrijke: het volstaat niet dat de genomen 
maatregelen noodzakelijk, geschikt en proportioneel zijn, ze moeten ook duidelijk zijn. Op dat vlak 
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is er nog een ruime marge tot verbetering. Niet alleen in de manier waarop de maatregelen worden 
genomen3, maar ook in de informatieverstrekking en verduidelijking van de maatregelen.  
 
Er is tot op vandaag geen centraal infopunt waar officiële duiding kan worden verkregen op een 
korte termijn. Er is dan ook een duidelijke nood aan ‘eenheid van commando’: een centraal 
aanspreekpunt dat degelijke antwoorden geeft, die binnen een redelijke termijn worden afgeleverd 
en waar men op mag voortgaan. Tot op de dag van vandaag start na elk Ministerieel Besluit een 
zoektocht naar de juiste informatie. De FAQ’s die uitgevaardigd worden geven op sommige vragen 
bijkomende duiding, maar zeker niet op alle vragen. Soms spreken ze het Ministerieel Besluit zelfs 
tegen. De verschillende infolijnen van de overheid geven eveneens niet altijd hetzelfde advies, en 
ook niet altijd binnen een redelijke termijn. Om maar één van de vele voorbeelden te geven: in de 
maand november 2020 gold een verbod op de verkoop van niet -essentiële producten. Dit begrip 
was evenwel nauwelijks gedefinieerd, en vragen over het toepassingsgebied werden amper 
beantwoord. De hele maand lang hebben ondernemers liggen zoeken naar antwoorden op de vraag 
wat nu precies werd verstaan onder ‘essentieel product’, en wat ze dus wel of niet mochten 
verkopen. Op het einde van de maand wisten ze het voor heel wat producten nog steeds niet. En 
wat voor ondernemers gold, gold ook voor de controle-instanties. Ook zij hadden vaak geen 
duidelijk zicht op welke producten nu wel of niet verkocht mochten worden. Dergelijke 
rechtsonzekerheid moet absoluut vermeden worden.  
 
Om misverstanden te vermijden: UNIZO heeft voor veel begrip voor de enorme hoeveelheid vragen 
die de overheid te verwerken heeft gekregen (en nog steeds krijgt) en de soms moeilijke knopen 
die moeten worden doorgehakt. We hebben er dus alle begrip voor dat het niet evident is om op 
elke vraag onmiddellijk een antwoord te kunnen voorzien, te meer gezien de 
bevoegdheidsverdeling tussen federale overheid en gewesten, en tussen de verschillende federale 
overheidsdiensten. Dat neemt evenwel niet weg dat in het kader van een Pandemiewet het cruciaal 
is om toch de nodige aandacht te hebben voor dit probleem, en te voorzien in een structuur die de 
bevoegdheid heeft om op de verschillende vragen van burgers, ondernemingen, … een bindend 
antwoord te geven binnen een redelijke termijn, zodat de maatregelen duidelijk zijn.  
 

C O N C L U S I E  
 
Het Voorontwerp van wet dat momenteel voorligt, bevat geen echte grote nieuwigheden. Het 
bestendigt voornamelijk de huidige manier van werken in de aanpak van de pandemie. In dat 
verband lijkt het UNIZO noodzakelijk om toch de aandacht te vestiging op een aantal punten die op 
dit moment onderbelicht blijven of ontbreken. Een sterkere aandacht voor de proportionaliteit van 
de maatregelen door kortere evaluatietermijnen, meer betrokkenheid van de Centrale Raad voor 
het Bedrijfsleven als adviesorgaan, beter afgelijnde criteria voor lokale verstrengingen, en meer 
aandacht voor de duidelijkheid van de maatregelen en bijhorende informatieverstrekking aan 
ondernemingen lijken een must, zowel in de aanpak van de huidige pandemie als naar eventuele 
toekomstige pandemieën.  
 
                                                             
3 Overlegcomité op vrijdag, Ministerieel Besluit op zondagavond, startdatum van de maatregelen op 
maandag en FAQ’s op dinsdag of woensdag: meestal heeft de ondernemer dus pas op dinsdag of woensdag 
duidelijkheid over de exacte draagwijdte van de maatregelen die op maand zijn ingegaan.  
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ADVIES VAN COMEOS MET BETREKKING TOT HET VOORONTWERP VAN WET 
BETREFFENDE DE MAATREGELEN VAN BESTUURLIJKE POLITIE TIJDENS EEN 
EPIDEMISCHE NOODSITUATIE 

De Commissie Binnenlandse zaken heeft Comeos gevraagd een advies te verlenen met 
betrekking tot het voorontwerp van wet betreffende de maatregelen van bestuurlijke politie 
tijdens een epidemische noodsituatie (Hierna “pandemiewet”).  

Comeos is de vertegenwoordiger van de handel en de diensten in België. Naast de 
winkels vertegenwoordigt Comeos ook de horecaketens, de groothandel horeca, de 
catering, de directe verkoop en de groothandelaars-verdelers farma.  

De bedrijven die lid zijn bij Comeos zijn zwaar getroffen door de coronacrisis. Zij behoren 
ook tot de sectoren waaraan strenge maatregelen zijn opgelegd. De handel is de eerste 
sector die, uit eigen initiatief, een protocol heeft opgesteld (Phoenix plan) met een 
overzicht van veiligheidsmaatregelen met zicht op een veilige heropening in mei 2020. 
Doorheen deze, en andere, crisissen hebben wij ons als sector steeds constructief 
en loyaal opgesteld. Wij wensen onze rol te bestendigen.  

Op basis van voorliggend wetsontwerp en de ervaringen na een jaar coronacrisis, 
formuleert Comeos volgend advies:  

- De sector van de handel en de diensten staat centraal in de maatschappij. 
Iedereen is klant bij onze bedrijven. Hierdoor hebben wij een bijzondere 
maatschappelijke rol maar zijn wij ook gevoelig voor externe gebeurtenissen. 
Deze coronacrisis heeft dit nogmaals duidelijk gemaakt. Op termijn moet er een 
breder kader komen voor verschillende soorten calamiteiten (terreur, 
natuurrampen, kernrampen,...). Dit moet onze sector toelaten om zich, in de mate 
van het mogelijke, voor te bereiden voor verschillende scenario’s en dit, in overleg 
met de bevoegde overheidsdiensten;   
 

- 20 distributiecentra staan in voor 80% van de Belgische 
voedselbevoorrading. Tot op heden genieten zij geen specifiek statuut of 
bescherming. Wij vragen dat, met oog op het verzekeren van de 
voedselbevoorraading, de voedingsdistributiecentra worden erkend als kritieke 
infrastructuur zoals gedefiniëerd door de wet van 1 juli 2011 betreffende de 
beveiliging en de bescherming van de kritieke infrastructuren.  
 

- Deze crisis heeft de efficiëntie van de private sector nog maar eens aangetoond. 
Tijdens de laatste paar maanden zijn de winkels de bevolking blijven bevoorraden 
en dit, te allen tijden. Ook zijn het grotendeels de winkels die ervoor hebben 
gezorgd dat de bevolking toegang had tot betaalbare en kwalitatieve 
beschermingsmiddelen zoals mondmaskers. Naar de toekomst toe, vragen wij 
aan de overheid om een efficiënt crisisbeleid op te zetten waarbij er rekening 
gehouden wordt met de sterktes van eenieder.  
 

- In het kader van artikels 4 en 5 van het voorontwerp van pandemiewet, vraagt 
Comeos dat er wordt voorzien in een gestrucureerd overleg tussen onze sector 
en de betrokken overheden (kabinetten én administratie) enerzijds wat de (i) 
maatregelen betreft en anderzijds wat de (ii) communicatie betreft.  
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(i) Als grootste private werkgever, belangrijkste logistieke sector en 
verantwoordelijke voor de Belgische voedselbevoorrading, moet onze 
sector steeds als een partner worden beschouwd. Samen staat men 
sterker om doelgerichte, efficiënte en werkbare maatregelen te nemen 
die gestaafd zijn op wetenschappelijk gefundeerde feiten. De voordelen 
moeten hier zwaarder wegen dan de nadelen.  
 
Men moet absoluut vermijden om maatregelen te treffen die hun doel 
voorbij schieten en/of te vaak veranderen. Men kan bv. hier verwijzen 
naar het verbod op promo’s dat in april 2020 werd opgelegd aan de 
supermarkten. Dit had geen enkele positieve impact, noch voor de 
handelaar die een zware administratieve last op zich kreeg, noch voor de 
klanten die tot hun verbazing met stijgende prijzen te maken kregen.  

 
(ii) In tijden van crisis is communicatie essentieel, zowel naar de burgers als 

naar de ondernemingen toe. Door onze centrale rol in het leven van de 
burgers kan onze sector worden ingezet om breed te communiceren.  

 

Een constructieve samenwerking en overleg zijn de beste manier om 
ondernemingen snel te informeren, om draagvlak te creëeren bij de burgers en om, 
samen met de overheid, aan de kar te trekken om gezamenlijke doelstellingen te 
behalen.   

 
 
 

Contact  
Lora Nivesse 

Head Policy Comeos  
Lora.nivesse@comeos.be 

0478 28 74 14 
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Avant-projet de loi relative aux mesures de police administrative lors d’une situation d’urgence 
épidémique : analyse du Centre d’Action Laïque  

 « Dans la vie, rien n’est à craindre, tout est à comprendre » 

(Marie Curie) 

I. Introduction : assurer la protection de tous en respectant les droits humains 

L’année écoulée, avec son lot de surprises, nous ramène à l’essentiel : notre existence et ses 
conditions. 

Pour le Centre d’Action Laïque, la santé et le bien-être de chacun sur le territoire de la Belgique 
doivent être la priorité du Gouvernement fédéral. Les États démocratiques ont évidemment le 
devoir d'assurer la sécurité de leur population, personne ne met en doute cette évidence. 

Pour autant, si l’avant-projet de loi relative aux mesures de police administrative lors d’une 
situation d’urgence épidémique actuellement soumis à la Chambre des représentants a 
clairement pour objectif affiché de protéger la population, à l’analyse, ce texte autorise aussi 
potentiellement la réalisation d’autres objectifs que cette protection. 

Or, de façon générale, qu'ils soient le produit de petites victoires ou de grandes révolutions, le 
Centre d’Action Laïque tient à rappeler que les droits humains ne sont jamais donnés, ni 
éternels.  Ils demeurent fragiles et « le prix de la liberté, c’est la vigilance éternelle »1 … 

Aujourd’hui, dans une réaction explicable contre un danger (terrorisme, pandémie, 
mouvements sociaux …), le danger est que soient altérés ces droits humains et, à cet égard, la 
lutte contre le virus a déjà entraîné une restriction inédite et massive de nos droits 
fondamentaux. 

À noter également que si l’avant-projet de loi ne concerne que le volet intérieur, la gestion 
compliquée de la crise du coronavirus a montré à quel point il est important de prévenir les 
besoins en structures, matériels et équipements de santé.  De ce point de vue, il serait utile que 
le législateur envisage aussi les moyens de s’assurer de la disponibilité de ces éléments ou de la 
possibilité d’orienter les moyens de production présents sur notre territoire pour faire face à 
des besoins urgents.  

Enfin, si le Centre d’Action Laïque se réjouit que le Parlement ait initié un processus de 
consultation sur l’avant-projet de loi dont question dans cet avis, il insiste sur l’absolue 
nécessité, lorsque des mesures sont prises en situation d’urgence épidémique, d’une 

                                                           
1 Thomas Jefferson. 
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consultation la plus directe des personnes visées par les mesures concernées, avant et pendant, 
avec des retours d'expérience afin de réajuster les solutions proposées en fonction du terrain. 

   
II. Respecter le principe de la séparation des pouvoirs et réhabiliter le Parlement 

Le propre de cette pandémie est de rendre le monde incertain et, devant se battre contre quelque 
chose qui n'a pas de forme, l’État pourrait alors être amené à baisser son propre formalisme en 
partant de la vision erronée que la prétendue lenteur des processus représentatif et judiciaire 
serait rédhibitoire en période de lutte contre un virus. 

La pandémie et l’effroi qu’elle entraîne a ainsi réussi à inverser la demande politique classique de 
plus de liberté et, au contraire, génère une demande de pouvoir plus absolu et à la hauteur de 
« l'hyper-événement ». Traduit sur un plan politique, cela signifie qu'il faudrait laisser le 
gouvernement réagir dans l'instant, prendre des décisions dans l'urgence partant de l’idée qu’il 
sera toujours possible de rectifier le tir et de dater ses orientations initiales plus tard en fonction 
des résultats obtenus et de la réalité du péril … 

Cette tendance à une séparation toujours moins marquée des pouvoirs constitutionnels révélant 
une surpuissance accrue du pouvoir exécutif au détriment des pouvoirs législatif et judiciaire n’est 
pas qu’un questionnement théorique. Elle a déjà pu se constater ces dernières années dans le 
cadre de la lutte contre le terrorisme. 

Or, vu les nombreuses restrictions aux droits fondamentaux entraînées par la lutte contre la 
pandémie, le rôle de contrôle du Parlement sur l’action du Pouvoir exécutif est plus que jamais 
essentiel. 

De même, au moment où des droits humains sont en quelque sorte « mis entre parenthèses », le 
principe de légalité, tel que consacré par les textes internationaux protégeant les droits humains 
et la Constitution belge, implique non seulement que les règles soient claires et précises, mais 
aussi adoptées par le Pouvoir législatif. 

Enfin, la prolifération de la pandémie et des discours sur la pandémie rendent souvent inaudible 
toute analyse nuancée. Dès lors, le Parlement, lieu emblématique de la citoyenneté, doit 
également permettre tant le débat et la complexité que la transparence sur les mesures adoptées. 

Alors que le questionnement demeure vivace sur l’absence du Pouvoir législatif depuis le début 
de la pandémie de COVID-19, il devient urgent de réhabiliter le rôle et les missions du Parlement. 

Ce qui était compréhensible en mars de l’année dernière le devient beaucoup moins aujourd’hui. 

Afin de tirer pleinement les leçons de ce qui s’est passé, le Centre d’Action Laïque invite le 
Parlement à mesurer l’utilité de pouvoirs extraordinaires donnés au Pouvoir exécutif à l’aune de 
la capacité du Parlement à agir dans une situation d’urgence. Il apparait en effet que lorsque le 
Parlement le décide, il peut adopter une législation aussi, si pas plus, rapidement que le temps 
nécessaire pour adopter un arrêté royal.    

  

III. Le cadre proposé par l’avant-projet de loi relative aux mesures de police administrative lors 
d’une situation d’urgence épidémique 

L’avant-projet de loi précité offre au moins une base légale aux mesures jusqu’à présent adoptées 
par des arrêtés ministériels. C’est heureux, car il est délicat de voir un seul ministre endosser la 
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responsabilité de pareilles restrictions aux droits humains tel que nous avons pu le connaître 
depuis plus d’un an. 

Dans les articles 6 et suivants, il prévoit également bien plus en matière d’utilisation de données 
personnelles ce qui n’est pas sans poser de multiples questions de légalité comme d’utilité (voir 
infra). 

Cependant, dès le départ, on peut s’interroger aussi sur la pertinence de l’adoption d’une 
éventuelle législation prévoyant dans un contexte d’urgence sanitaire des ingérences importantes 
dans la jouissance des droits humains.  

Plutôt qu’adoption d’une législation spécifique et nouvelle, une autre option envisageable 
consisterait à compléter l’arsenal législatif existant, par exemple en modifiant la loi du 15 mai 
2007 relative à la sécurité civile qui offre de multiples garanties.  

Si légiférer plutôt que réglementer permet toutefois de s’assurer d’un véritable débat 
démocratique et de contrôles en amont via la section de législation du Conseil d’État est salutaire 
par rapport aux mesures qui pourraient être prises dès lors qu’elles dérogent aux droits humains, 
en revanche, institutionnaliser un régime d’urgence spécifique peut apparaître superflu et même 
dangereux. 

En effet, d’une part, les conventions internationales protégeant les droits humains prévoient 
toutes des dérogations à ceux-ci dans des cas de figure strictement délimités et sous des 
conditions précises. 

D’autre part ensuite, la procédure d’exception pour répondre à un danger immédiat existe déjà 
en droit positif belge et a même déjà été utilisée dans la cadre de la crise actuelle : le régime des 
pouvoirs spéciaux qui, lui, a le mérite de placer le conseil des ministres comme lieu collectif de 
délibération et de décision pour toutes les mesures qui seraient adoptées dans le cadre de la lutte 
contre la pandémie. 

 
IV. Commentaires article par article de l’avant-projet de loi relative aux mesures de police 

administrative lors d’une situation d’urgence épidémique 
 

1) Article 3 

Au-delà des critiques déjà formulées par diverses autorités et associations, le Centre d’Action 
Laïque tient à attirer l’attention de notre représentation parlementaire sur le fait que l’avant-
projet de loi prévoit que la durée de la situation d’urgence épidémique ne peut dépasser trois 
mois et est renouvelable. Ce délai est très long. En effet, nous savons qu’après seulement 
quinze jours, nous pouvons observer une évolution positive ou négative de la pandémie. Avec 
un tel délai, nous émettons l’hypothèse qu’en cas d’évolution positive de la situation 
épidémique, certaines règles pourraient être maintenues alors qu’elles ne seraient plus utiles. 
Lorsqu’on voit qu’en moins d’un an, les arrêtés ministériels relatifs aux mesures ont été 
modifiés une trentaine de fois, ce délai de 3 mois apparaît en décalage par rapport à la réalité. 

2)  Article 4 

L’article 4 précise que le ministre de l’Intérieur adopte par arrêté ministériel délibéré en 
Conseil des ministres les mesures de police administrative nécessaires en vue de prévenir ou 
de limiter les conséquences de la situation d’urgence épidémique. 
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Le Centre d’Action Laïque s’interroge à cet égard sur la définition de la police administrative 
générale donnée à la page 4 de l’exposé des motifs où la police administrative générale est 
définie comme celle qui tend à la fois au maintien de la sécurité, de la salubrité et de la 
tranquillité publiques et qui concerne toutes les activités humaines en général. 

Il conviendrait de préciser cette définition, car il est très largement excessif de considérer un 
pouvoir de police concernant « toutes les activités humaines en général ». Pensons par 
exemple aux activités se déroulant dans l’espace privé. En toute hypothèse, ce point montre 
qu’à défaut de balises plus strictes, la marge d’interprétation laissée au Pouvoir exécutif est 
immense. 

3) Article 5 

L’avant-projet « acte » en quelque sorte les mesures prises lors de cette crise Covid sans 
réellement les remettre en question. Si le résumé de l’avant-projet de loi mentionne la volonté 
d’intégrer les expériences acquises et les leçons tirées de la gestion de la crise covid-19, 
intention louable, il nous semble cependant difficile de percevoir ce constat pour l’ensemble 
du texte en l’état. 

Certes, l'impérieuse nécessité de lutte peut justifier des mesures réduisant certaines libertés. 
Tous les instruments internationaux protégeant les droits humains le prévoient toujours 
expressément. 

Toutefois, dans un État de droit, les ingérences dans les libertés fondamentales doivent rester 
des exceptions et s’interpréter de façon restrictive. 

Les divers professeurs de droit entendus par la commission de l’Intérieur ont déjà asséné ces 
évidences du respect du principe de proportionnalité (les mesures doivent être strictement 
nécessaires à la poursuite d'un objectif) et de la nécessité d’une limite dans le temps et d’un 
contrôle démocratique des mesures adoptées. Il faut éviter que nombre des mesures adoptées 
le soient de manière pérenne et qu’elles s’inscrivent en quelque sorte dans une forme de 
normalisation de la relativisation des droits humains. En matière de droits humains, il n’est 
malheureusement pas théorique que l’exception devienne parfois la norme. 

Le Centre d’Action Laïque estime qu’un moyen d’éviter un affaiblissement des droits et libertés 
fondamentales serait de soumettre chaque arrêté ministériel à une analyse d’impact établie 
par le nouvel Institut fédéral des droits de l’Homme afin que le Parlement, à qui ces arrêtés 
seront transmis, puisse examiner ces textes en pleine connaissance de cause.  

Par ailleurs, l’avant-projet de loi, de manière générale, contient aussi et à de nombreuses 
reprises des formules fort vagues qui laissent de facto une marge d’appréciation appréciable 
au Pouvoir exécutif ce qui, en matière d’ingérence dans les droits humains, est par définition 
dangereux. Il est difficile d’être rassuré sur cette question dès lors que l’exposé des motifs est 
insuffisamment précis par exemple à la page 6 lorsqu’il évoque les conditions auxquelles les 
mesures doivent satisfaire des passages tels que « En ce qui concerne les points (1) et (2) - 
relatifs au fait que les mesures doivent permettre d’atteindre le but visé et au caractère 
indispensable de ces mesures qui porte non seulement sur l’objet de chaque mesure, mais aussi 
sur la durée de celle-ci - le ministre de l’Intérieur recueillera, autant que faire se peut, l’avis 
d’experts, en médecine et en épidémiologie par exemple. 

En ce qui concerne le point (3) – relatif à la proportionnalité stricto sensu – le ministre de 
l’Intérieur, en fonction de l’impact des mesures dans divers domaines de compétence et pour 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1897/001DOC 55540

VDK/HP//2021.0140/7.4/7.10. – 15 mars 2021 
 

5 
 

autant que l’urgence de la situation le permette, se concertera avec ou recueillera l’avis des 
entités fédérées, par exemple en Comité de concertation, et, le cas échéant, d’experts en 
psychologie, en économie ou en droits fondamentaux par exemple. » 

Ces formulations floues n’engagent aucune obligation de moyen de la part du ministre. Il faut 
une réelle garantie que tout sera mis en œuvre pour recueillir ses avis et que si ceux-ci ne 
peuvent être recueillis, une justification puisse être demandée. Nous pensons que la condition 
de l’absence d’urgence pour récolter ces avis et ne prévoir aucune procédure à suivre est un 
manque de garantie. Au contraire, il y a lieu d’élargir la possibilité de prendre des avis pour 
assurer une réelle interdisciplinarité des équipes scientifiques associées aux avis et 
évaluations, car les critères d’évaluation ne peuvent être exclusivement médiaux ou 
économiques. Les facteurs psychologiques ne peuvent être oubliés. 

De plus, l’article 5 liste un catalogue très large de mesures qui pour certaines d’entre elles 
apparaissent beaucoup trop floues. On peut penser en particulier au point h) qui mentionne 
carrément « la détermination des mesures physiques ou sanitaires ». 

Enfin, le Centre d’Action Laïque fait siennes les inquiétudes déjà exprimées lors des auditions 
des constitutionnalistes quant à l’absence de contrôle juridictionnel effectif dès lors qu’un 
arrêté ministériel est permuté en loi. En effet, l’absence de recours en extrême urgence devant 
la Cour constitutionnelle empêche toute contestation dans un délai raisonnable. 
 

4) Article 6  

Le Centre d’Action Laïque est résolument pour le progrès de la Science universelle. 

Pour le Centre d’Action Laïque, il n’y a pas de procès à faire d’emblée à la technologie. 
Permettant autant l’émancipation que l’asservissement des personnes, elle conduit 
assurément le monde à fonctionner de manière toujours un peu plus complexe, mais selon les 
objectifs que les humains lui assignent. 

Bref, ce n’est pas l’outil qu’il faut parfois incriminer, mais bien son usage qu’il est nécessaire 
de toujours questionner. 

Cependant, dans la répression du danger (virus, terroriste …), aujourd’hui, la matérialité finit 
par ne plus être exigée. Le fait disparaît au bénéfice des signes qui l'annoncent et qui, souvent, 
n'ont d'autres formes que celles de nos peurs. Et c’est évidemment là que réside le danger 
principal, car, lorsque le fantasme se fait législateur, il n’est plus arrêté à la réalité et, alors, 
ouvre la voie à l'arbitraire. 

L’avant-projet établit la possibilité d’élargir les finalités de traitement de certaines données à 
caractère personnel présentes dans les banques de données existantes. 

Le Centre d’Action Laïque s’inquiète que des données aussi sensibles soient si peu protégées 
et de cette utilisation potentielle de l’intelligence artificielle2. 

Des balises fortes sont indispensables dans ce domaine comme une parfaite transparence. À 
cet égard, la publication le 12 janvier 2021 d’un arrêté ministériel modifiant sans débat 
préalable la réglementation applicable aux mesures d’urgence pour limiter la propagation de 
la Convid-19 ne rassure guère. En effet, cet arrêté ministériel avait pour but affiché de 

                                                           
2 https://www.laicite.be/coronavirus-intelligence-artificielle-centre-daction-laique-invite-a-prudence/  
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prolonger les mesures en vigueur dans le temps et, de façon surprenante, à la lecture de ce 
texte, son article 8 prévoit notamment que l’Office national de sécurité sociale soit doté de 
moyens étendus pour tracer les travailleurs et indépendants via des outils technologiques. Cet 
article 8 vise à assurer le traitement à grande échelle de données de santé sensibles en reliant 
et en croisant les données, ce qui constitue une ingérence importante dans les droits et libertés 
des personnes concernées. Cet article est formulé de manière tellement large qu’il autorise 
potentiellement tout service public à avoir accès à ces données dans un objectif qui peut aussi 
bien être répressif que préventif. 

Or, les mêmes critiques peuvent être faites à propos de l’article 6 de l’avant-projet de loi 
relative aux mesures de police administrative lors d’une situation d’urgence épidémique. 

L’Autorité de protection des données a d’ailleurs rendu un avis particulièrement sévère d’où il 
ressort que l’avant-projet de loi : 

- Viole les principes de légalité, de prévisibilité et de proportionnalité. 
- Ne définit pas les catégories de personnes dont les données pourront être utilisées. 
- Ne définit pas les responsables du traitement de ces données récoltées. 
- Ne définit pas les finalités auxquelles ces données seraient utilisées ni leurs destinataires 

et ce qu’ils pourront en faire. 

Le Centre d’Action Laïque espère qu’un crédit similaire sera accordé à l’avis des experts de 
l’Autorité de protection des données qu’aux experts de la santé écoutés dans le cadre de la 
présente crise épidémiologique. Surveiller le virus ne doit pas nous amener à nous tromper de 
cible en surveillant, dans les faits, principalement les citoyens. 

5) Article 7 

Cet article règle les sanctions prises en infraction aux mesures décrites aux articles 4 et 5 de 
l’avant-projet de loi.  

Le Centre d’Action laïque estime délicat d’assortir de sanctions pénales un catalogue de 
mesures aussi flou que celui actuellement prévu dans le texte. En d’autres mots, plus le 
catalogue est large et flou, moins il semble envisageable de prévoir des sanctions pénales par 
le biais de cet avant-projet.  

V. Conclusion 

Il y a bien plus d’un siècle, l’un des fondateurs de la LDH en France, disait ceci : « Ces lois d'exception 
sont des armes terriblement dangereuses. On les bâcle sous prétexte d'atteindre une catégorie 
d'hommes spécialement en butte à la haine ou la terreur du public. Puis on glisse sur une pente 
presque irrésistible. Il est si commode, d'interprétation en assimilation, par d'insensibles degrés, 
d'étendre les termes d'une définition élastique à tout ce qui déplaît, à tous ceux qui, à un moment 
donné, pourraient effrayer le public. Or qui peut s'assurer d'échapper à cet accident ? » (De 
Pressensé). 

Nous devons refuser que la nécessaire lutte contre le virus et le souci légitime de sécurité 
conduisent à amoindrir les principes de l'État de droit.  

À chaque période d'insécurité, la tentation est forte pour les gouvernants de mettre les droits entre 
parenthèses dans l'espoir d'une plus grande efficacité. Or le système des droits n'a pas été fait 
seulement pour les temps calmes, mais pour tous les temps. Rien ne justifie de suspendre de 
manière permanente les droits du citoyen. 
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De manière générale, le Centre d’Action Laïque demande aussi que procéder à l’évaluation des 
législations qui touchent aux libertés publiques avant d’en créer de nouvelles suite à un évènement 
particulier, quel qu’il soit, doit devenir une obligation. Il convient en effet de ne légiférer dans 
pareille matière que si la législation existante ne permet pas efficacement de répondre au but 
recherché. Cette évaluation pourrait avoir lieu à intervalles réguliers pour s’assurer de son caractère 
objectif et en prenant l’engagement d’auditionner un minimum d’experts et acteurs de la société 
civile durant tout processus parlementaire lié à la question des libertés publiques. 

Enfin, lorsque l’on évoque le thème des libertés publiques, le rôle des pouvoirs publics doit être 
plus que jamais réhabilité. Il convient de réserver les fonctions de protection au secteur public, 
présentant davantage de garanties de formation, de déontologie et de défense de l’intérêt général 
que le secteur privé. 
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Voorontwerp van pandemiewet Advies

Voorontwerp van 
pandemiewet

Advies
Op vraag van de Kamercommissie Commissie voor Binnenlandse Zaken, Veiligheid, 

Migratie en Bestuurszaken brengt de Vlaamse Vereniging van Studenten een advies uit 

over het voorontwerp van pandemiewet ingediend door de Regering. Dit advies werd 

goedgekeurd door de algemene vergadering op 18.03.2021.

De Vlaamse Vereniging van Studenten (VVS) wenst zich niet uit te spreken over de 
noodzaak noch over de inhoud van het voorontwerp van pandemiewet. Dergelijke 
standpuntinname valt gelet op de inhoud van het voorontwerp, buiten de opdracht en 
doelstellingen van onze organisatie. Wewensen wel de aandacht te vestigen op een enkele 
passage uit de memorie van toelichting, meer in het bijzonder de toelichting bij artikel 5, 
§1, d. inzake samenscholingen, dewelke luidt:

Wat vervolgens samenscholingen betreft, geldt dat die kunnen worden verboden, beperkt 
en/of aan bepaalde voorwaarden onderworpen, zowel op openbare als private plaatsen, 
naar gelang van de omstandigheden of het type van bijeenkomst. Dat kan met name 
een beperking met zich meebrengen van de uitoefening van de betogingsvrijheid en 
van het recht op arbeid, maar ook van de publieke uitoefening van de erediensten of 
van de niet-confessionele morele dienstverlening, van het onderwijs of van alle andere 
activiteiten waarvoor mensen op éénzelfde plaats bijeenkomen. Daarnaast kan in dit 
verband ook een beperking van het aantal contacten worden opgelegd.

Tijdens het afgelopen jaar werden al verschillende samenscholingsverboden ingesteld om 
de verspreiding van het virus te beperken. In de maanden maart, april en mei 2020 hebben 
we dit in de meest strenge vorm gekend in combinatie met andere beperkingen, namelijk 
als een algemene lockdown. Die lockdown heeft toen duidelijk een impact gehad op de 
onderwijsorganisatie. Sinds midden mei verwijzen de opeenvolgende ministeriële besluiten 
naar de richtlijnen van de gemeenschappen voor de veiligheidsvoorschriften in het 
onderwijs.

Als organisatie hebben we sinds dan samen met vertegenwoordigers van de Vlaamse 
universiteiten en hogescholen regelmatig overleg met de Vlaamse minister van Onderwijs, 
zijn kabinet en administratie. Tijdens die overleggen hebben we meermaals moeten 
vaststellen dat er onduidelijkheid bestond over wie de bevoegde overheid was – de 
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gemeenschappen of de federale overheid, eventueel na overleg via het overlegcomité -
voor het nemen van maatregelen voor het onderwijs.1

Daarnaast waren de soms zeer strikte federale maatregelen niet afgestemd op de feitelijke 
onderwijsorganisatie. Denk bijvoorbeeld aan de eerste lockdown die het hoger 
kunstonderwijs, dat slechts in beperkte mate kan overschakelen op afstandsonderwijs, het 
zeer bemoeilijkt heeft om haar taak nog uit te voeren. Hetzelfde geldt voor de organisatie 
van noodzakelijke collectieve studieruimtes door hogeronderwijsinstellingen en lokale 
besturen. Het is aangetoond dat dit veilig kan, maar zowel in het voorjaar als in het najaar 
2020 zijn we gestoten op een ministerieel besluit dat niet voorzien was op die situatie.

Zonder verder te willen ingaan op de moeilijkheden hiervoor genoemd, wil VVS volgende 
aanbevelingen meegeven aan de Kamer:

- Klaar de bevoegdheidsverdeling uit tussen de federale overheid en de 
gemeenschappen over wie in het kader van een pandemie bevoegd is voor het 
nemen van maatregelen voor het onderwijs.

- Voorzie federaal slechts de maatregelen die, binnen de bevoegdheidsverdeling, 
strikt noodzakelijk zijn voor het onderwijs en laat voor het overige de 
gemeenschappen, zoals gebruikelijk in overleg met het onderwijsveld, de 
noodzakelijke maatregelen aannemen.

1 Zie hierover onder meer Adv.RvS nr. 53.932/AV bij het voorstel van bijzondere wet met betrekking 
tot de zesde staatshervorming en Adv.RvS nr. 53.018/VR over een ontwerp van koninklijk besluit 
houdende de gezondheidscontrole van het internationale verkeer: “Het is niet omdat maatregelen 
betrekking hebben op de bestrijding van een volksgezondheidscrisis dat de federale overheid 
bevoegd kan worden geacht. Integendeel, elke overheid is verantwoordelijk voor de bestrijding van 
een volksgezondheidscrisis binnen de grenzen van haar eigen materiële bevoegdheden, hetgeen 
echter niet uitsluit dat ter zake een samenwerkingsakkoord kan worden gesloten.”
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                                                               Avis n° 01/2021 du 22 mars 2021 
 
 
 Destinataire : Commission Intérieur, Sécurité, Migration et Matières administratives de la 
Chambre des Représentants de Belgique. 
 
 Objet : Avant-projet de loi relatif aux mesures de police administrative lors d’une situation 

d’urgence épidémique. 
 
 

I. Propos introductif 
 

La future loi « pandémie » doit impérativement être conçue comme une mise en œuvre du droit à la 
santé, à la vie, à la dignité et à des conditions de travail convenables, le tout en prêtant une attention 
particulière aux groupes plus vulnérables. 
 
Ceci implique nécessairement l’adoption, dans cette loi, de mesures destinées à : 
 

 La protection des plus vulnérables face à une urgence épidémique : y compris en 
garantissant l’accès prioritaire aux vaccins pour ces derniers ; 
 

 La protection des plus vulnérables face aux mesures qui sont adoptées pour faire face à 
une urgence épidémique : en veillant, par exemple, à ce que le confinement, et la perte 
de revenus qui en découle, ne condamne pas les plus vulnérables à la grande précarité. 

 
Parmi ces mesures d’urgence, doivent figurer a minima : 
 

 L’organisation d’une aide alimentaire d’urgence, sous forme de chèque alimentaire. 
 Les soins médicaux d’urgence. 
 L’activation simplifiée des prestations de sécurité sociale et d’aide sociale, pour 

compenser les pertes de revenus professionnelles et/ou l’augmentation des charges 
du quotidien lié au confinement : soutien financier direct temporaire vers les ménages 
qui risquent la spirale de l’endettement, notamment pour éviter l’engorgement aigu 
des CPAS à la sortie de la crise. 

 Les aides spécifiques pour certains publics fragiles face à certaines mesures. 
 Les interdictions d’expulsion domiciliaires et de coupures d’énergie/eau. 
 L’hébergement de tous et réquisition des lieux d’hébergement en vacuité (hôtels, 

auberges de jeunesse, …). 
 L’octroi de documents de séjour temporaire pour toute personne sur le territoire en 

cas de fermeture des frontières. 
 Attention spécifique accordée aux personnes vivant en milieu institutionnel : enfants 

placés, personnes âgées ou handicapées, détenus, migrants, … 
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II. Base juridique de nos recommandations : 
 
Ainsi, il y a vingt ans déjà, le Comité des droits économiques et sociaux de l’ONU expliquait au sujet du 
paragraphe 2 c) de l'article 12, intitulé « Le droit à la prophylaxie et au traitement des maladies et à la 
lutte contre les maladies »1, que : 
 

"16. La prophylaxie et le traitement des maladies épidémiques, endémiques, 
professionnelles et autres, ainsi que la lutte contre ces maladies" (par. 2 c) de l'article 12) 
supposent la mise en place de programmes de prévention et d'éducation pour lutter contre 
les problèmes de santé liés au comportement, notamment les maladies sexuellement 
transmissibles, en particulier le VIH/sida, et les maladies nuisant à la santé sexuelle et 
génésique, ainsi que la promotion de déterminants sociaux de la bonne santé, tels que la 
sûreté de l'environnement, l'éducation, le développement économique et l'équité entre les 
sexes. Le droit au traitement suppose la mise en place d'un système de soins médicaux 
d'urgence en cas d'accidents, d'épidémies et de risques sanitaires analogues, ainsi que la 
fourniture de secours en cas de catastrophe et d'aide humanitaire dans les situations 
d'urgence. La lutte contre les maladies suppose des efforts individuels et communs de la part 
des États pour, notamment, assurer l'accès aux techniques nécessaires, appliquer 
et améliorer les méthodes de surveillance épidémiologique et de collecte de données 
désagrégées et mettre en place des programmes de vaccination et d'autres stratégies de lutte 
contre les maladies infectieuses ou améliorer les programmes existants ». Ce Comité signalait 
encore que « Les États sont tenus d'assurer la fourniture de soins de santé, dont la mise en 
œuvre de programmes de vaccination contre les grandes maladies infectieuses, et de 
garantir l'égalité d'accès à tous les éléments déterminants de la santé tels qu'une 
alimentation sûre sur le plan nutritif et de l'eau potable, un assainissement minimum et 
des conditions de logement et de vie convenables ». Enfin, il mentionnait parmi les 
obligations prioritaires des Etats le fait de « vacciner la communauté contre les principales 
maladies infectieuses » et de « prendre des mesures pour prévenir, traiter et maîtriser les 
maladies épidémiques et endémiques » 

 
Dans une Observation générale n° 36, le Comité des droits de l’homme de l’ONU a eu l’occasion de 
préciser l’ « obligation de protéger la vie » que comprend l’article 6 du Pacte2: 
 

« 26. L’obligation de protéger la vie signifie également que les États parties devraient 
prendre des mesures appropriées destinées à améliorer certains contextes dans la société 
susceptibles d’engendrer des menaces directes pour la vie ou d’empêcher des personnes 
de jouir de leur droit à la vie dans la dignité. Il peut s’agir notamment […] de la prévalence 
de maladies potentiellement mortelles comme le sida, la tuberculose ou le paludisme […] 
Les mesures requises pour créer des conditions adéquates permettant de protéger le droit 
à la vie peuvent notamment comprendre, si besoin, des mesures propres à garantir l’accès 
immédiat aux biens et services essentiels tels que l’alimentation, l’eau, un abri, les soins de 
santé, l’électricité et l’assainissement et d’autres mesures destinées à promouvoir et 
favoriser des conditions générales adéquates telles que le renforcement de l’efficacité des 

                                                           
1 Voy. Observation générale n°14 : Le droit au meilleur état de santé susceptible d’être atteint, E/C.12/2000/4, 
11 août 2000. 
2 3 septembre 2019, disponible sur le site des Nations Unies 
: http://docstore.ohchr.org/SelfServices/FilesHandler.ashx?enc=6QkG1d%2FPPRiCAqhKb7yhsrdB0H1l5979OVG
GB%2BWPAXhNI9e0rX3cJImWwe%2FGBLmV8vPSoRQdWkmKfdj8zlc8%2BqGX5iSqHtVuksml%2BE6Z%2BdpCA8
xSG5aNum3VDSP0HF0C. 
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services de soins d’urgence et d’intervention en cas d’urgence (notamment pompiers, 
ambulances et forces de police) et des programmes de logement social […] Enfin, les États 
parties devraient aussi mettre au point, si nécessaire, des plans d’urgence et des plans de 
gestion des catastrophes conçus pour améliorer la préparation aux catastrophes naturelles 
ou causées par l’homme qui peuvent compromettre la jouissance du droit à la vie comme les 
ouragans, les tsunamis, les tremblements de terre, les accidents radioactifs et les 
cyberattaques massives qui entraînent l’interruption des services essentiels ». 

 

Dans son avis n°1/2021 du 10 mars 2021 sur l’avant-projet de loi relative aux mesures de police 
administrative lors d’une situation d'urgence épidémique, l’Institut fédéral pour la protection et la 
promotion des droits humains (IFDH) estime que tant la pandémie de Covid-19 que les mesures 
adoptées visant à l'endiguer ont eu et ont un impact disproportionné sur les droits fondamentaux 
des personnes appartenant à des groupes vulnérables et des personnes qui, en raison de leur état de 
santé ou de leur situation sociale et/ou professionnelle sont exposées à un risque plus élevé́. 

Or, les obligations des Etats en matière de droits humains exigent que l'on tienne compte de l'impact 
disproportionné que des mesures peuvent avoir sur les groupes vulnérables afin de réviser ces 
dernières. La notion de groupes vulnérables englobe tant les groupes vulnérables préexistants (telles 
les personnes handicapées, les groupes à faible statut socio-économique, les personnes âgées, les 
familles vulnérables, les Roms et les Gens du voyage,…) que les groupes rendus vulnérables par la 
situation d’urgence épidémique (l’IFDH précise que, dans le contexte de la crise corona, ces derniers 
comprennent, par exemple, les personnes travaillant dans des secteurs tels que l'horeca, les arts, le 
divertissement, les loisirs et le commerce de détail non alimentaire 
(https://www.foderalesinstitutmenschenrechte.be/fr/documents/IFDH-2021-avis-loi-pandemie.pdf) 
 
Or, force est de constater que, dans son état actuel, l’avant-projet de loi ne dit rien sur les mesures 
sociales à prendre en cas de pandémie, spécifiquement face aux publics vulnérables.  
 
 
En comparaison, la loi française : 
LOI n°2020-290 du 23 mars 2020 d'urgence pour faire face à l'épidémie de covid-19 (1) 
(https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000041746313/) 
 
Titre II : Mesures d'urgence économique et d'adaptation à la lutte contre l'épidémie de covid-19 
(Articles 10 à 18) 
(…) 
Article 11 

 
I. - Dans les conditions prévues à l'article 38 de la Constitution, le Gouvernement est autorisé à prendre 
par ordonnances, dans un délai de trois mois à compter de la publication de la présente loi, toute 
mesure, pouvant entrer en vigueur, si nécessaire, à compter du 12 mars 2020, relevant du domaine de 
la loi et, le cas échéant, à les étendre et à les adapter aux collectivités mentionnées à l'article 72-3 de 
la Constitution : 
1° Afin de faire face aux conséquences économiques, financières et sociales de la propagation de 
l'épidémie de covid-19 et aux conséquences des mesures prises pour limiter cette propagation, et 
notamment afin de prévenir et limiter la cessation d'activité des personnes physiques et morales 
exerçant une activité économique et des associations ainsi que ses incidences sur l'emploi, en 
prenant toute mesure : 
a) D'aide directe ou indirecte à ces personnes dont la viabilité est mise en cause, notamment par la 
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mise en place de mesures de soutien à la trésorerie de ces personnes ainsi que d'un fonds dont le 
financement sera partagé avec les régions, les collectivités relevant de l'article 74 de la Constitution, 
la Nouvelle-Calédonie et toute autre collectivité territoriale ou établissement public volontaire ; 
b) En matière de droit du travail, de droit de la sécurité sociale et de droit de la fonction publique 
ayant pour objet : 

 
- de limiter les ruptures des contrats de travail et d'atténuer les effets de la baisse d'activité, en 
facilitant et en renforçant le recours à l'activité partielle pour toutes les entreprises quelle que soit leur 
taille, notamment en adaptant de manière temporaire le régime social applicable aux indemnités 
versées dans ce cadre, en l'étendant à de nouvelles catégories de bénéficiaires, en réduisant, pour les 
salariés, le reste à charge pour l'employeur et, pour les indépendants, la perte de revenus, en adaptant 
ses modalités de mise en œuvre, en favorisant une meilleure articulation avec la formation 
professionnelle et une meilleur 

III. Recommandations : 

 
Exemples de mesures à adopter pour garantir la dignité humaine de toutes les personnes affectées 
par une pandémie et le confinement qui en résulte :  
 

1. Accès pour toutes les personnes qui ne peuvent bénéficier de prestation de sécurité 
sociale (au sens strict) à l’aide sociale, idéalement automatisé (idéalement, dans un 
Etat social « proactif », la personne ne devrait faire aucune démarche). A titre 
d’exemple, il n’est pas acceptable que des personnes en séjour illégal confrontées à 
une « impossibilité sanitaire de retour » se voient refusées l’aide sociale. Les 
conditions d’accès et d’octroi de tous les dispositifs d’aide sociale devraient être 
assouplies pour tous en ces temps exceptionnels. 

 

2. Obligation pour les employeurs de mettre à jour leur politique de prévention, en 
concertation avec le Comité pour la prévention et la protection au travail (CPPT), à 
défaut, avec la délégation syndicale, et si elle n’existe pas, en organisant alors une 
participation directe des travailleurs. Cette participation doit être opérée en amont de 
la mise en place des mesures de prévention.  

 
3. Obligation de vérifier l’actualisation effective de la politique de prévention ainsi que la 

bonne application des mesures en vigueur au sein des entreprises privées et publiques 
par l'Inspection du travail du SPF Emploi, Travail et Concertation sociale. 

 
4. Généralisation de l’accès au droit au chômage à l’ensemble des travailleurs salariés à 

partir du premier jour de travail déclaré. 
 
5. Adoption de mesures de simplification administrative qui sont prises par les 

différentes institutions de protection et de sécurité sociale, et par leur réseau 
secondaire (syndicats, mutuelles, et caisses d’assurances sociales). 

 
6. Adoption de différentes mesures d’exemption (expulsions de logement, compteurs à 

budget, coupures d’eau…) et de leur prolongation d’un an au-delà des mesures 
sanitaires d’urgence en vigueur (confinement ou autre).  
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7. Mise en place de mesures de soutien à destination des parents dont les enfants 

(moins de 14 ans) ne peuvent poursuivre leurs activités d’enseignement et doivent 
demeurer à domicile et/ou pour les parents devant travailler à distance, à la suite de 
mesures sanitaires. 

 
8. Mise en place obligatoire de mesures de soutien à la santé mentale de la population, 

avec des volets spécifiques et renforcés pour les catégories les plus exposées – 
notamment les personnes souffrant déjà de troubles anxieux et/ou dépressifs, les 
femmes, les 16-45 ans, les personnes vivant seules (avec ou sans enfants), les non 
diplômées du supérieur ou les personnes en incapacité de travail ou au chômage 3.  

 
9. Octroi au Service interfédéral de lutte contre la pauvreté de moyens de surveiller en 

permanence les différentes situations qui conduisent à la pauvreté comme les 
nouvelles catégories de personnes qui ont dû recourir au CPAS (via toutes les aides 
complémentaires) après le covid et qui n’y avaient pas eu recours avant. 

 
10. Octroi automatique aux CPAS d’une aide fédérale pour financer ces aides 

complémentaires actuellement prises en charge sur fonds propres. 
  

11. Octroi d’une enveloppe spécifique aux caisses d’allocations de chômage et aux 
mutuelles, dans le cadre de leur frais d’administration, pour lutter contre le non take-
up (non recours aux droits). On sous-estime toujours le nombre de travailleurs et 
d’affiliés qui n’arrivent pas à remplir les formulaires de demande et à recourir à leurs 
droits, notamment à cause de l’inaccessibilité des services en cas de confinement ou 
de digitalisation des accès habituels – pour les publics affectés par la fracture 
numérique.  

 
12. Les loyers et les crédits hypothécaires impayables doivent faire l’objet d’un 

mécanisme public de solidarité négociée (mitigation des pertes). Il ne faut pas que 
chaque individu négocie avec son propriétaire parce que le risque est collectif, pas 
individuel. Il ne faut pas non plus que l’Etat paie la facture en arrosant les 
propriétaires et/ou les locataires. Il faut donc un mécanisme collectif de médiation. 
Sur les loyers, c’est le moment aussi de ne donner accès à ce mécanisme que si le 
propriétaire se réfère à a grille des loyers (et donc de renforcer le rôle contraignant de 
la grille) 

13. … 
 

*** 
 
Il importe encore de relever que, tout en omettant totalement d’identifier les obligations étatiques 
sur la réduction des inégalités, l’avant-projet se cantonne à organiser la restriction des libertés pour 
lutter contre la pandémie, en sanctionnant pénalement le non-respect de ces restrictions. 
Or, le recours à l’outil pénal est toujours susceptible de causer une atteinte arbitraire aux droits d'un 
individu ou d'une collectivité et partant de susciter de l’exclusion sociale. 
 

                                                           
3 https://www.plan.be/uploaded/documents/202004290925290.REP_BIEN-ETRE_COVID-19_12141.pdf  
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L’Observatoire des violences policières de la Ligue des droits humains ‘Police Watch’ relève dans son 
rapport de juin 2020 que : « le confinement semble avoir accentué la double peine infligée à ces 
personnes : d’une part, il les a coupées de l’essentiel des ressources indispensables à leur survie 
(mendicité, soutien associatif, économie informelle) et, d’autre part, il les a criminalisées davantage en 
sanctionnant leur incapacité à respecter les mesures imposées, faute de lieu où se confiner, par des 
amendes impayables et des arrestations parfois brutales » 4. 
 
Des sanctions financières, pénales ou administratives, de 250 EUR et plus, comme imposées durant 
cette pandémie Covid19, ont un impact totalement disproportionné sur les publics défavorisés. Le 
montant est excessif. 
 

Personne de contact :  
Céline Nieuwenhuys 

Secrétaire Générale de la Fédération des Services Sociaux 
Experte au sein du GEMS 

Adresse courriel : Celine.Nieuwenhuys@fdss.be 
GSM : +32 496045749 

*** 

  
 

                                                           
4 Rapport Police Watch, « Abus policiers et confinement », juin 2020, pages 8 et 9, pièce n° 14. 
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Avant-projet de loi relative aux mesures de police administrative 
lors d’une situation d'urgence épidémique 
 

- Rapport destiné au Parlement fédéral1 -  
 
 
©Yves POULLET 

Professeur émérite à la Faculté de droit de Namur 
Professeur associé à l’UCLille 
Membre de l’Académie royale de Belgique 

 

Avant-propos 

1. Notre rapport2 comporte deux parties : la première constate que les mesures prises jusqu’à 
maintenant dans le cadre de la lutte contre le COVID, celles envisagées à la fois pour demain 
et, dans le futur, pour lutter contre d’autres pandémies, ont une portée restrictive des libertés 
qui va plus loin que de simples limitations mais constituent une remise en cause de l’essence 
même de celles-ci. Par ailleurs, la portée de telles mesures affecte non seulement nos libertés 
individuelles mais présente des enjeux collectifs en particulier de justice sociale et conduise 
à un affaiblissement de notre Etat de droit et de nos démocraties. Enfin, nous attirerons 
l’attention sur les exigences tirées des principes de légalité et de proportionnalité.   

La seconde partie comporte une série de commentaires sur le texte de l’avant-projet 
notamment au regard des principes de légalité et de proportionnalité qui doivent encadrer 
les mesures prises en cas de pandémie dans un état démocratique. Elle en souline les mérites 
mais, dans le même temps, regrette que pas plus d’innovations, en particulier procédurales, 
n’aient été imaginées. 

 

Ière partie : de l’ampleur des mesures aux risques encourus par nos 
libertés individuelles et au-delà par notre Etat de droit – les 
principes de légalité et proportionnalité   

A. Limitation, suspension ou restriction des libertés 
  

2. Ce qui frappe n’est pas l’ampleur de la crise mais l’ampleur des mesures prises chez nous 
comme ailleurs3 pour y remédier ou, pour être plus précis, leur impact sur le fonctionnement 

                                                           
1 L’auteur tient à remercier, pour leur apport riche, l’ensemble des membres du groupe COVID de la Classe 
Technologie et Société de l’Académie royale de Belgique, ainsi qu’un collectif d’académiques et d’avocats réunis autour 
des enjeux des mesures prises suite à la pandémie  
2 Par ailleurs, je renvoie aux deux textes « COVID et Libertés – Quelques considérations », Actes du colloque organisé par 
l’UCLille, 4 février 2021, en voie de publication. Voir également S. PARSA et Y. POULLET, « Les droits 
fondamentaux à l’épreuve du confinement et du déconfinement », in La pandémie de COVID-19 face au Droit, S. 
PARSA et M UYTTENDAELE (coord.), Anthemis, , 2020, p. 137 à 218. 
3 Sur un tableau comparatif des mesures prises, lire les différents documents de la Fundamental Rights Agency (FRA de 
l’Union européenne), FRA, «Coronavirus Pandemic in the EU – Fundamental Rights Implications» (pandémie de 
coronavirus dans l’Union européenne - conséquences en matière de droits fondamentaux ) – Bulletin 1 et recherche 
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de nos sociétés, qu’il s’agisse de nos modes de consommation, de travail, de loisirs et de 
communication entre nous. Ce n’est pas le lieu d’en discuter l’opportunité, mais bien de 
constater qu’elles ont restreint nos libertés et nos droits de manière fondamentale. 
Aujourd’hui, il est temps de mesurer l’ampleur des dégâts faits à nos libertés. Le droit à 
l’éducation, au rassemblement, à l’exercice du culte, à la libre expression, à la libre entreprise, 
à la mobilité, à la vie privée, le droit à l’intégration et à l’autonomie des personnes âgées et 
handicapées se trouvent tous LIMITES ou SUSPENDUS et en tout cas sacrifiés au ‘TOUT 
SANITAIRE’.  
 

3. Le constat est que les mesures dépassent ce qui est prévu par l’article 52 de la Charte 
européenne des droits fondamentaux. L’article 52 de la Charte européenne consacre à la fois 
la possibilité de limitation des droits fondamentaux énoncées dans la Charte, en même temps 
qu’elle assigne des balises à cette limitation : « Toute limitation de l’exercice des droits et libertés 
reconnus par la présente Charte doit être prévue par la loi et respecter le contenu essentiel desdits 
droits et libertés. Dans le respect du principe de proportionnalité, des limitations ne peuvent être apportées 
que si elles sont nécessaires et répondent effectivement à des objectifs d’intérêt général reconnus par l’Union 
ou au besoin de protection des droits et libertés d’autrui ». Nous reviendrons sur les principes de 
légalité et de proportionnalité mais soulignons la balise supplémentaire ajoutée par le texte : 
ne pas contrevenir à l’essence du droit fondamental. La limite proposée ainsi condamne les 
atteintes graves à nos libertés. Or, nombre de mesures anti pandémie ont cette portée 
‘essentielle’. Le droit des personnes âgées à l’autonomie et à l’intégration dans la société est-
il respecté quand les maisons pour personnes âgées sont closes, ces dernières interdites de 
visites et enfermées dans des lieux confinés ? La liberté de réunion n’est-elle pas mise en 
cause par l’interdiction de manifester ; celle de culte, par l’impossibilité de la célébrer dans 
les lieux de culte ?  
 

4. Où trouver alors le fondement d’une telle mise entre parenthèses des libertés et droits 
fondamentaux ? L’article 52 n’interdit pas alors de recourir à l’article 15 de la Convention 
européenne des droits de l’homme. « La Charte n'empêche pas les États membres de se prévaloir de 
l'article 15 de la CEDH, qui autorise des dérogations aux droits prévus par cette dernière en cas de guerre 
ou d'autre danger public menaçant la vie de la nation, »   La limitation des droits fondamentaux ne 
doit donc pas être confondue avec la dérogation ou la suspension de ces droits et il s’ensuit 
qu’ au vu de l’ampleur des restrictions apportées par les lois et ordonnances voire décrets 
de toutes natures pris par l’autorité publique, que celle-ci aurait dû se référer à l’article 15 de 
la Convention du Conseil de l’Europe pour les justifier4. Cette position a été défendue par 
des constitutionnalistes belges dans le cas qui nous occupe. 

                                                           
par pays, 7 avril 2020; FRA, «Coronavirus pandemic in the EU – Fundamental Rights Implications», Bulletin 2, 
28 mai 2020 sur les applications de traçage; FRA, «Coronavirus pandemic in the EU – Fundamental Rights 
Implications», Bulletin 3, 30 juin 2020 sur les droits des personnes âgées; FRA, «Coronavirus pandemic in the EU – 
Fundamental Rights Implications», Bulletin 4, 30 juillet 2020, à propos du racisme, à l’asile et à la migration, à la 
désinformation, au respect de la vie privée et à la protection des données; FRA, « Coronavirus pandemic in the EU – 
Impact on Roms and Travellers», Bulletin 5, 29 septembre 2020. 
44 Le droit constitutionnel belge soulève une difficulté supplémentaire dans la mesure où l’article 187 de la Constitution 
semble interdire, sauf argument tiré de la primauté du droit international et donc l’obligation de s’en référer à l’article 
15 CEDH, toute dérogation aux libertés au-delà de simples limitations : « En Belgique, de telles suspensions ne sont pas 
autorisées par la Constitution. En effet, adopté en 1831, l’article 187 de la Constitution dispose que « la Constitution ne peut être suspendue 
en tout ni en partie ». Cette interdiction proscrit formellement, l’instauration d’un « état d’urgence » ou d’un « état d’exception », sauf en 
temps de guerre, en application de l’arrêté-loi du 11 octobre 1916 relatif à l'état de guerre et à l’état de siège.  L’esprit du Constituant de 
1831 est clair, sa volonté était d’empêcher la mise en place de régimes d’exception où les droits fondamentaux sont suspendus, même au nom 
de l’intérêt de la nation… La formule de l’article 187 implique que « les pouvoirs doivent continuer à être exercés même dans des circonstances 
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5. Parmi les conditions fixées au régime des dérogations de l’article 15 de la Convention, 
figurent trois conditions matérielles : premièrement, la survenance de circonstances graves 
telles qu’une guerre ou d’autres dangers publics menaçant la vie de la nation ; deuxièmement, 
une nécessité absolue ; troisièmement, le respect des autres obligations découlant du droit 
international. A ces conditions de fond, il faut rajouter une condition de forme, à savoir, la 
notification régulière au Secrétaire général du Conseil de l’Europe, tant des mesures prises 
que des motifs qui les ont inspirés, conformément au troisième paragraphe de l’article 15. 
Les États doivent également informer le Secrétaire général du Conseil de l’Europe de la date 
à laquelle « les dispositions de la Convention reçoivent de nouveau pleine application ». Enfin, la 
Secrétaire générale, lors de la publication, le 7 avril 2020, du toolkit sur l’utilisation de l’article 
15 à l’occasion de la pandémie du coronavirus5, rappelle que les dérogations doivent être 
proportionnées, encadrées si possible par des mesures législatives, « respecter  les principes de 
l’État de droit (nécessité ne fait pas loi) et les principes démocratiques en cas d’état d’urgence, respecter les 
normes fondamentales en matière de droits de l’homme, notamment en ce qui concerne la liberté d’expression, 
la vie privée et la protection des données, la protection des groupes vulnérables contre la discrimination et le 
droit à l’éducation ; enfin, assurer une protection contre le crime et les victimes du crime, en particulier 
concernant la violence fondée sur le genre. » 
 

6. On note que nombre de pays, membres du Conseil de l’Europe, ont appliqué l’article 15. 
Des auteurs constitutionnalistes belges6 ont regretté que les autorités publiques de notre 
pays n’aient pas suivi l’obligation qui leur était faite de se référer à l’article 15 de la CEDH. 
Avec eux, j’estime que le recours à l’état d’exception présente les avantages suivants :  

  
  - la franchise: l’article 15 exige la transparence et la légitimité tant des mesures que des motifs. 

Sa communication envers le Conseil de l’Europe permet un benchmarking des décisions par 
rapport à celles d’autres Etats et cela sous l’œil vigilant des organes du Conseil de l’Europe, 
qui peuvent sur cette base comparative interroger les états sur la proportionnalité des 
mesures;  

  - la nécessité d’une délibération démocratique parlementaire, dans la mesure où le Conseil 
de l’Europe sera saisi d’un texte ayant reçu l’assentiment du législatif au terme d’une 
procédure complète7 ;  

On ajoute d’autres considérations : en particulier, l’obligation de fixer aux mesures 
d’exception une durée ne dépassant pas l’urgence sanitaire. La fixation d’une date 
déterminée n’est pas obligatoire mais notons que cette fixation n’empêche pas la prorogation 
mais oblige à justifier celle-ci et à passer par une procédure d’information du Conseil de 

                                                           
de crise et de transition » car « même en pareilles circonstances, l’autorité doit défendre l’intérêt général et rencontrer les besoins collectifs » » 
(S. PARSA et Y. POULLET, art. cité, p. 146.) 
5 Boîte à outils (toolkit) à l’intention de l’ensemble des gouvernements européens sur le respect des droits de l’homme, de la démocratie et 
de l’État de droit pendant la crise du COVID-19 ( disponible à l’adresse: https://mcoe.int/SG Inf(2020)7 Speaking Notes SG 1370 
Deputies (coe.int) 
6 F. OST, M. VERDUSSEN, S. Van DROOGENBOECK et nos articles cités en note 1 
7 « L'état d'urgence peut être déclaré par le Parlement ou par l'exécutif. Idéalement, elle devrait être déclarée par le Parlement ou par 
l'exécutif, sous réserve de l'approbation immédiate du Parlement. En cas d'urgence, une entrée en vigueur immédiate pourrait être autorisée 
- cependant, la déclaration devrait être immédiatement soumise au Parlement, qui peut la confirmer ou l'abroger. » ( Commission de 
Venise, rapport intermédiaire sur les mesures prises dans les États membres de l’UE à la suite de la crise de la COVID-
19 et leur incidence sur la démocratie, l’état de droit et les droits fondamentaux, 8 octobre 2020 (CDL-AD (2020) 018), 
paragraphe 57 (disponible sur le site : Venice Commission :: Council of Europe (coe.int). La Commission de Venise 
est, notons-le, un organe créé par le Conseil de l’Europe sur la situation de l’Etat de droit dans nos différents pays.    
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l’Europe. Enfin, elle invite à réfléchir sur la notion d’ « essence » des libertés et droits, notion 
dont on regrette qu’elle n’est fait l’objet que de peu de commentaires jusqu’à présent. La 
restriction « essentielle » et la suspension des droits et libertés doivent faire l’objet d’une 
analyse de proportionnalité et d’une motivation plus soignées encore que les simples limites, 
dans la mesure où elles excèdent le prescrit de l’article 52 du Code civil et doivent présenter 
un caractère exceptionnel.  

B. Des risques encourus par nos libertés et droits individuels à la mise en cause de 
l’état de droit et de notre démocratie   

7. Le second point de l’avant-propos invite à s’interroger sur les risques encourus par le 
fonctionnement de nos états de droit. Il est étonnant que dans le débat présent, la question 
des libertés, certes centrale, n’ait pas conduit à s’interroger sur ce qui est la condition même 
et la garantie de ces dernières, à savoir le respect de l’Etat de droit. A cet égard, j’attire 
l’attention sur un texte passé inaperçu, du moins dans notre pays : la Résolution du 
Parlement européen du 13 novembre 2020 sur l’incidence des mesures relatives à la 
COVID-19 sur la démocratie, l’état de droit et les droits fondamentaux8. La Résolution 
souligne « considérant que le fonctionnement des démocraties et le système de contre-pouvoirs, qui les encadre, 
sont perturbés lorsqu’une situation d’urgence sanitaire contribue à modifier la répartition des pouvoirs; qu’il 
en est notamment ainsi lorsque le pouvoir exécutif peut acquérir de nouveaux pouvoirs qui lui permettent de 
limiter les droits individuels et d’exercer des compétences généralement réservées au pouvoir législatif et aux 
autorités locales, tandis que le rôle des parlements, du pouvoir judiciaire, de la société, ainsi que les activités 
et la participation des citoyens sont frappés par des restrictions; que dans la plupart des États membres, le 
pouvoir judiciaire s’exerce sans restrictions spécifiques, mais qu’il est quasiment impossible aux tribunaux 
de fonctionner de manière normale en raison des mesures de confinement. » Telle est bien la situation 
lorsque les juridictions ne peuvent plus se réunir ou hésitent à se prononcer dans les cas 
d’urgence9 et les organismes de contrôle de la légalité ou de la constitutionnalité ne peuvent 
se prononcer dans la mesure où les normes prises par l’exécutif échappent à leur contrôle ; 
telle est bien la situation au moment où les associations ne peuvent plus s’exprimer dans la 
rue et où même, les médias accueillent difficilement les détracteurs des mesures anti-covid, 
au nom d’une conception élargie de la désinformation bien loin des principes de la liberté 
d’expression affirmé notamment par le Conseil de l’Europe10   
   

8. Cette affirmation du respect nécessaire de l’état de droit conduit en particulier à réclamer 
que le législatif et le judiciaire puissent jouer leur rôle à l’appui des libertés: « considérant que 
des mesures d’urgence pilotées par les gouvernements dans le respect de l’état de droit, des droits fondamentaux 
et de la responsabilité démocratique sont nécessaires pour lutter contre la pandémie et doivent constituer la 
pierre d’angle de tous les efforts déployés pour contrôler la propagation de la COVID-19; que les 
pouvoirs d’urgence doivent être soumis à un contrôle supplémentaire dont l’objet 
est de garantir qu’ils ne servent pas en réalité à modifier l’équilibre des pouvoirs de 
manière plus permanente; que les mesures prises par les gouvernements devraient être nécessaires, 
proportionnées et temporaires; que les pouvoirs d’urgence comportent un risque d’abus de pouvoir par l’exécutif 

                                                           
8 Résolution du Parlement européen du 13 novembre 2020 sur l’incidence des mesures relatives à la COVID-19 sur la 
démocratie, l’état de droit et les droits fondamentaux (2020/2790(RSP)), accessible sur le site du Parlement européen : 
Textes adoptés - L’incidence des mesures relatives à la COVID-19 sur la démocratie, l’état de droit et les droits 
fondamentaux - Vendredi 13 novembre 2020 (europa.eu).  
9 A cet égard, il serait utile que le recours en cas de violation de libertés  
10 Cf. le célèbre attendu de la Cour de Strasbourg dans l‘affaire Handyside contre Royaume-Uni : la liberté d’expression 
« vaut non seulement pour les "informations" ou "idées" accueillies avec faveur ou considérées comme inoffensives ou indifférentes, mais aussi 
pour celles qui heurtent, choquent ou inquiètent l’État ou une fraction quelconque de la population. Ainsi le veulent le pluralisme, la 
tolérance et l’esprit d’ouverture sans lesquels il n’est pas de ‘‘société démocratique’’ » (Cour. eur. D.H., arrêt Handyside c. Royaume-
Uni, 7 décembre 1976, req. n° 5493/72, § 49)  
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et peuvent subsister dans le cadre juridique national une fois que la situation d’urgence aura pris fin; qu’il 
convient par conséquent, pour limiter ce risque, de mettre en place un contrôle 
parlementaire et judiciaire, tant interne qu’externe, ainsi que des contrepoids 
appropriés; » .  
 

9. En conséquence, il est important que notre Parlement entende l’invitation du Parlement 
européen : « Sur ce point, nous rejoignons l’invitation du Parlement européen, 
lorsqu’il « invite les États membres: 

- à évaluer les règles constitutionnelles et institutionnelles en vigueur dans leurs systèmes internes à la 
lumière des recommandations de la Commission de Venise, par exemple en passant d’un état d’urgence 
de fait fondé sur la législation ordinaire à un état d’urgence constitutionnel de droit, offrant de meilleures 
garanties pour la démocratie, l’état de droit et les droits fondamentaux en cas de situation d’urgence ; 

- à envisager de sortir de l’état d’urgence ou de limiter son incidence sur la démocratie, l’état de droit et 
les droits fondamentaux,  
 

-  à définir explicitement dans un acte législatif, si l’état d’urgence de fait est maintenu, les objectifs, le 
contenu et la portée de la délégation de pouvoir du législatif à l’exécutif, 

- à veiller à ce que la déclaration et la prorogation éventuelle de l’état d’urgence, d’une part, et l’activation 
et l’application des pouvoirs d’urgence, d’autre part, soient soumises à un réel contrôle parlementaire 
et judiciaire, aussi bien interne qu’externe, et à garantir que les parlements ont le droit de mettre fin 
à l’état d’urgence; 

- à veiller à ce que, si des pouvoirs législatifs sont transférés à l’exécutif, tout acte juridique émanant de 
l’exécutif soit soumis à l’approbation ultérieure du parlement et cesse de produire ses effets s’il n’est 
pas approuvé dans un délai défini, à remédier au recours excessif à la législation accélérée et à la 
législation d’urgence,  

- à examiner la manière de garantir plus efficacement le rôle central des parlements dans les situations 
de crise et d’urgence, en particulier leur rôle de suivi et de contrôle de la situation au niveau national, 

- à prendre en considération l’avis de la Commission de Venise, qui estime que les parlements doivent 
tenir leurs sessions plénières et qu’ils ne devraient pas autoriser le remplacement temporaire de députés 
ni réduire leur présence (même de manière proportionnelle)…. »  

Nous nous réjouissons que le présent débat et l’avant-projet en discussion constituent une 
première réponse à cette invitation. Est-elle adéquate ? Nous examinons le projet dans la 
seconde partie après avoir rappelé quelques exigences essentielles tirées des principes de 
légalité et de proportionnalité auxquels doivent répondre les mesures limitant, suspendant 
ou restreignant nos libertés  

C. Le rappel des deux principes de légalité et de proportionnalité dans un état 
démocratique 
 

10. Quelques réflexions à propos de ces deux principes apparaissent nécessaires avant d’aborder 
l’analyse du texte. Concernant le principe de légalité, il constitue une exigence de l’État de 
droit, il postule que les autorités publiques n’agissent qu’en vertu d’une « loi » et dans les 
limites de leurs compétences établies par la Constitution (aspect formel). Par ailleurs, elles 
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agissent par des textes « publics », c’est-à-dire accessibles à chacun et dans un langage clair, 
qui permettent aux citoyens de prévoir les effets des textes adoptés (aspect matériel).  
 

11. La notion de loi peut recouvrir des textes non législatifs, des textes émanant de l’exécutif 
voire une jurisprudence constante et bien connue11. La référence à l’urgence sanitaire peut-
être un prétexte à une délégation tout azimut à une délégation abusive à des décisions 
réglementaires venant d’autorités non contrôlées et peu soumis à un contrôle démocratique. 
Cette délégation large à des organes peu visibles et peu contrôlés démocratiquement12, n’est 
pas sans poser problème, car elle extrait du débat démocratique la gestion de la crise. En ce 
sens, dans son avis relatif à la proposition de loi de pouvoirs spéciaux, habilitant le 
Gouvernement (le Roi) à prendre des mesures nécessaires à la lutte contre la propagation 
du Coronavirus13, le Conseil d’Etat avait averti du risque que de nombreuses mesures 
portent atteinte aux droits fondamentaux en vigueur dans l’ordre juridique belge. Enfin, on 
sait que l’article 22 de la Constitution14 réserve à la norme législative le soin de protéger la 
vie privée.  
 

12. Les exigences de clarté et de prévisibilité des lois sont également à rappeler : La 
jurisprudence de la Cour européenne des droits de l’homme considère, en effet, que, pour 
que l'ingérence soit acceptable, la loi « soit suffisamment accessible et énoncée avec assez de précision 
pour permettre au citoyen de régler sa conduite : en s’entourant au besoin de conseils éclairés, il doit être à 
même de prévoir, à un degré raisonnable dans les circonstances de la cause, les conséquences de nature à 
dériver d’un acte déterminé »15. Or, le libellé, souvent vague et ambigu, des interdits qui se 
succèdent laisse perplexe. Si les lecteurs les plus expérimentés se posent de multiples 
questions à leur lecture, qu’en est-il dès lors des citoyens novices dans le décryptage de textes 
techniques. Ce point est en particulier important pour tous les textes qui donnent à nos 
forces de l’ordre le droit de sanctionner les citoyens. On sait que dans le cadre du RGPD, 
elle reçoit une attention particulière par l’article 6.3 du RGPD16  
 

13. Le principe de proportionnalité implique que, pour être acceptable dans une société 
démocratique, une mesure de limitation d’un droit fondamental doit être nécessaire au 
regard du but poursuivi par la limitation et des moyens utilisés par l’autorité pour y parvenir. 

                                                           
11 Parmi d’autres arrêts de la Cour de Strasbourg, lire CEDH, arrêt De Wilde, Ooms et Versyp du 18 juin 1971 ; CEDH, 
arrêt Sunday Times du 26 avril 1979 
12 A cet égard, la délégation du pouvoir de définir les destinataires de certains flux de données en provenance des bases 
de données de Sciensano en faveur de la chambre Sécurité social et Santé du Comité de sécurité de l’information a été 
critiquée tant par le Conseil d’Etat que de l’autorité de protection des données.   
13 Conseil d’État belge, avis de la section de législation n° 67142/AG du 25 mars 2020, p. 30, §§ 6.1.1 et 6.1.2. 

14 « Chacun a droit au respect de sa vie privée et familiale, sauf dans les cas et conditions fixés par la loi. La loi, le décret 
ou la règle visée à l'article 134 garantissent la protection de ce droit. » 
15 Cour eur. D.H., (grande chambre), Dubská et Krejzová C. République tchèque, requêtes nos 28859/11 et 28473/12, 
15 novembre 2016, n°167. 
16 L’article 6.3 du RGPD fixe un minimum d’informations requises de la part des textes créant un traitement de données 
à caractère personnel afin que la portée et l’impact du traitement soit clairement compris des personnes concernées, 
ainsi exige-t-il, de manière directe ou indirecte, de façon explicite ou implicite mais certaine, des informations quant 
aux finalités déterminées, explicites et légitimes des traitements de données à caractère personnel; aux responsables de 
chaque traitement de données à caractère personnel; aux (catégories de) données à caractère personnel qui seront 
traitées (et qui doivent être pertinentes et non excessives); aux catégories de personnes concernées dont les données à 
caractère personnel seront traitées; aux catégories de destinataires des données à caractère personnel (ainsi que les 
raisons pour lesquelles ils recevront les données et les usages qu’ils en feront); au délai de conservation maximal des 
données à caractère personnel enregistrées 
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La proportionnalité nécessite a minima un triple test17. La proportionnalité, dans son volet 
substantiel, suppose trois conditions, premièrement l’ingérence doit être appropriée ou de 
nature à atteindre la finalité recherchée ; deuxièmement, elle doit être nécessaire, à savoir la 
moins attentatoire aux droits et libertés en concurrence : il s’agit de choisir parmi diverses 
mesures, les moins attentatoires; et troisièmement, assurer la proportionnalité au sens strict 
entre l’intérêt général invoquée et les restrictions ou limites aux libertés tout en veillant à ne 
pas mettre en danger l’état de droit et notre démocratie. La motivation des mesures doit 
contenir une réponse distinguant ces trois critères et doit se faire in concreto, pour chaque 
limitation. La référence à l’urgence sanitaire ne peut satisfaire le principe de proportionnalité, 
comme le rappelle à juste titre, nombre d’avis de la chambre de connaissances de l’APD. 

 
14.  Toujours, en déduction du principe de proportionnalité, les mesures décidées doivent être 

à durée limitée et surtout faire l’objet de révision régulière pour juger de la persistance de 
leur pertinence, au regard de l’évolution des circonstances. « Considérant que la Commission de 
Venise recommande que « les déclarations ou mesures qui n’ont pas de délai spécifique, y compris celles dont 
la suspension est subordonnée à la résolution de la situation exceptionnelle, ne soient pas considérées comme 
licites s’il n’y a pas de révision régulière de la situation.»18. Enfin, on souligne la nécessité de prendre 
en compte, dans l’examen de proportionnalité, les risques de discrimination que les 
mesures envisagées pourraient amener, en particulier les risques liés à l’exclusion numérique.  
 

Recommandations suite à la première partie :  
 
Les considérations de cette première partie aboutissent à des recommandations 
tendant à rééquilibrer le texte de l’avant-projet de loi. Celui-ci met en avant les 
exigences de l’urgence sanitaire et les justifications des mesures qui y sont 
détaillées. Notre propos est de souligner le primat des libertés et de l’état de droit 
que l’état d’urgence sanitaire se doit de respecter tout en justifiant d’exceptions 
dictées non par une urgence de fait mais une urgence reconnue par le droit. Ce 
changement de perspective accroîtra la confiance de chacun et l’acceptation des 
mesures proposées.  
      

 Le projet de loi devrait s’appuyer sur une description plus détaillée des 
risques encourus suite aux mesures anti pandémie tant par nos droits et 
libertés individuels y compris les risques de discrimination que par notre état 
de droit et affirmer que le projet de loi prend pleinement conscience de tels 
risques et souhaite, autant que possible, prendre en considération ces 
différents risques lors de l’adoption des différentes mesures qui pourraient 
s’avérer nécessaires de manière strictement temporaire.  

 Le projet de loi devrait contenir une référence expresse à l’article 15 de la 
Convention européenne des droits de l’homme et s’engager à suivre la 
procédure prévue par cet article (information du Secrétaire général, 
notification régulière) et à répondre aux exigences du texte européen (respect 
des droits humains, échéance des mesures, etc.). 

                                                           
17 Sur ces trois conditions, S. VAN  DROOGHENBROECK, La  proportionnalité  dans  le  droit  de  la  Convention  
européenne  des  droits  de  l’homme  –  Prendre l’idée simple au sérieux, Bruxelles, Bruylant, 2001, pp. 31 à 38  

18 Résolution du Parlement européen du 13 novembre 2020 sur l’incidence des mesures relatives à la COVID-19 sur 
la démocratie, l’état de droit et les droits fondamentaux (2020/2790(RSP), déjà citée. Prenons un exemple, l’obligation 
faite aux restaurateurs de noter les personnes ayant fréquenté leurs établissements. Non seulement, cette mesure n’a 
fait l’objet d’aucun suivi sérieux par les administrations, faute de moyens mais en outre a pu servir à certains 
restaurateurs indélicats pour utiliser les listes ainsi dressées à d’autres fins que celle prévue par la mesure.   
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 L’exposé des motifs devrait s’étendre sur la volonté du législateur de veiller à 
répondre à l’invitation du Parlement européen afin de respecter l’état de droit 
et l’équilibre des pouvoirs, base de notre démocratie. Ajouter que le rôle de 
notre Parlement est précisément de veiller à ce respect tant que faire se peut.  

 Enfin, les exigences des principes de légalité et de proportionnalité doivent 
être rappelées par l’exposé des motifs, en particulier les exigences de clarté 
et de prévisibilité (légalité formelle) et la nécessité de respecter le triple test 
afin de s’assurer de la proportionnalité des mesures.  

     

 

2ème partie : de l’examen de l’avant-projet de loi 

A. La situation déclenchant la prise de mesures exceptionnelles : la « situation d’urgence 
épidémique » 
 

La liste des définitions reprises à l’article 2 contient la définition de la « situation d’urgence 
épidémique ». Cette définition pose un certain nombre de questions tant le texte énumère de 
conditions cumulatives, dont le flou est évident. L‘avant-projet de loi énumère ainsi comme 
conditions : une « situation spécifique qui touche, effectivement ou potentiellement, un grand nombre de 
personnes en Belgique et qui affecte  leur  santé  mentale  et/ou  physique ». C’est quoi être « touché » ? 
Avoir un test PCR positif ne veut pas nécessairement dire qu’on est malade ou contagieux ? Le 
mot « potentiellement » renvoie à l’avis d’experts. Le même point évoque le risque de 
surmortalité, sans en faire une condition. Comment évaluer ce risque : en comparaison à quelle 
année ? Les études récentes démontrent qu’en 2020 il y a eu une surmortalité pour les +85 ans, 
mais pas pour les autres tranches d’âge, au contraire. Où est donc la limite ? La deuxième 
condition pointe les conséquences sur la surcharge de certains professionnels ou sur le besoin 
d’équipements ou de médicaments. Cette deuxième condition renvoie à un devoir de précaution 
dont il importe de rappeler l’existence aux autorités publiques : ne faut-il pas prévoir, in tempore 
non suspecto, un nombre de lits suffisants pour faire face à ce risque de pandémie ? La troisième 
condition est relative aux besoins d’une gestion coordonnée (par le fédéral ?) des acteurs 
compétents. Enfin, la dernière condition n’est reprise que de manière subsidiaire. Elle se réfère 
à la déclaration par des organes européens ou mondiaux de la situation sanitaire, comme 
pandémique. Sans doute – et on doit l’en louer- l’avant-projet a souhaité ne pas rendre facile le 
recours aux mesures d’urgence en restreignant le concept. Il n’empêche que le caractère 
contestable des éléments de la définition met mal à l’aise. Il énonce des critères à prendre en 
considération mais ne dit rien sur qui les appréciera, quelle motivation devra être fournie 
et qui en fin de compte décidera de l’existence ou non d’une « situation d’urgence 
épidémique ». Ce sont ces points qui sont importants.  

 
15. Premièrement, il serait utile de connaître les personnes autorisées à déclencher la procédure 

d’examen : le gouvernement et, en particulier, le ministre de la santé après en avoir informé 
ses collègues des entités fédérées certes, se doit d’initier la procédure mais au-delà, il me 
semble que des parlementaires (quel quorum ?) devrait pouvoir confirmer son 
déclenchement, ceci me semble nécessaire au vu la gravité de la décision qui s’en suivra ? Le 
deuxième point est tout aussi délicat. Pour décider si oui ou non, la situation d’urgence 
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épidémique existe. Quels avis sont nécessaires et en définitive qui tranchera ? J’avoue ne pas 
comprendre la référence présente à l’article 3 de la nécessité d’« une analyse de risque par les 
personnes chargées de l’appréciation et de de l’évaluation des risques dans le cadre d’une phase fédérale visée 
au paragraphe 4… ». Cette référence conduirait à utiliser des mécanismes et des organes mis 
en place par l’arrêté royal du 22 mai 2019 qui concernait les questions de catastrophes 
naturelle ou civile, d’attentats terroristes. Or ici, les questions sont d’abord d’ordre 
épidémiologique même, si on le sait, les conséquences des mesures qui seront prises sont 
sociales, économiques et que la santé mentale de la population peut être affectée. Il ne peut 
donc être question –et le reproche ne vise pas que la question du déclenchement de la 
situation d’urgence épidémiologique, que la loi qui sera adoptée soit une loi pandémie et ne se réfère 
pas à des textes écrits certes pour des contextes d’urgence mais de nature totalement différente. C’est à raison 
que certains juges ont mis en doute, la possibilité pour des arrêtés ministériels de se fonder 
sur ces lois dites d’urgence écrites dans un tout autre contexte, comme la catastrophe de 
Ghislenghien19. Il serait donc utile de définir des procédures et des organes ad hoc pour 
l’analyse des risques. Nous proposons de distinguer deux rapports motivés: le premier 
rapport, fondé sur l’analyse d’une série de critères indicatifs, notamment ceux décrits dans 
l’avant-projet de loi actuel est celui d’un corps scientifique d’experts épidémiologistes 
INDEPENDANTS de tout pouvoir privé ou public (la liste de ces experts doit en outre 
être publiée) et celui d’un organe plus ouvert composé de représentants des diverses parties 
intéressées (FEB, associations civiles, médecins de première ligne, UNIA, …). Ce second 
organe se penche sur les conséquences des mesures et indique, le cas échéant, quelques 
balises à prendre en considération par le décideur. En ce qui concerne le troisième point : 
Qui décide ? L’article 3 confie au Roi par arrêté délibéré en Conseil des Ministres, après avis 
du Ministre de la santé, ce soin. On note qu’il peut s’agir de plusieurs arrêtés (répartis selon 
quels critères ?). Le § 2 prévoit leur communication par le Ministre de la santé au président 
du Parlement et la confirmation par la loi, dans les deux jours de l’entrée en vigueur des 
arrêtés. Manque dans l’avant-projet l’obligation de publier les rapports remis. Par ailleurs, le 
délai de deux jours risque d’être court pour instituer un véritable débat à un moment crucial 
et, dès lors, le Parlement ne pourra jouer qu’un rôle d’entérinement du ou des textes (quid 
du refus d’un texte et non de l’autre ?), sans pouvoir jouer le rôle de contrôle de l’exécutif. 
Ne serait-il pas préférable de permettre un débat serein dans le mois de la remise des 
rapports avec, le cas échéant, si des mesures d’urgence dûment motivées doivent être prises, 
des dispositions par arrêté royal prises sous la seule responsabilité du gouvernement ? Il est 
important qu’une loi consacre l’existence de la situation de pandémie et fixe, dans les grandes 
lignes du moins, les balises des mesures qui seront prises et communiquées au Conseil de 
l’Europe dans la cadre de l’article 15 de la CEDH (voir supra, n° 5). Sur base de cette loi, 
seront confirmés ou infirmés les arrêtés royaux pris dans l’urgence et dont le maintien de 
l’exécution doit être conditionné à l’adoption de la loi déclarant l’état d’urgence sanitaire.    
          

16. Que doit contenir cette loi ? Certes, et l’avant-projet insiste à raison sur ce point, la durée. 
L’article 3 fixe à trois mois la durée des arrêtés royaux, sous réserve de prorogation tous les 
trois mois. La loi devrait fixer la procédure de ces prorogations. Qu’elle confie le soin de 
proroger au Roi, certes mais qu’elle réclame que la décision de prorogation prenne en 

                                                           
19 Voir les références très contestables pour fonder les arrêtés ministériels à la loi sur la sécurité civile (Loi du 15 mai 
2007 relative à la sécurité civile, M.B., 31 juillet 2007). Sur ce point, les remarques reprises dans la proposition de loi 
CDH du 2 mars 2021. Notons que le Conseil d’Etat n’a jusqu’à présent pas pu statuer au fond sur cette référence, 
étant limité par sa compétence dans le cas des recours d’extrême urgence déposés devant lui (CE, 30 octobre 2020, 
arrêt n° 248.819).  

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



1897/001DOC 55560

10 
 

considération les rapports tant épidémiologiques que sur les conséquences des mesures (voir 
les deux rapports proposés au point 16). Il importe, comme l’avant-projet de loi le propose 
que ces rapports soient communiqués à la Présidence de la Chambre. Nous ajoutons qu’il 
serait bon qu’ils soient publiés. Dernière question : Qui analysera ces rapports et pour quoi 
faire ? A cet égard, le texte de l’avant-projet prévoit le maintien de la Commission 
parlementaire COVID-19 mais limite son intervention à la seule évaluation de la sortie de 
la période d’urgence. Sans doute, serait-il important de prévoir que la Commission Santé de 
la Chambre puisse examiner les arrêtés de prorogation et, le cas échéant, en appeler au 
Parlement pour qu’ils puissent mettre un terme à ceux-ci à tout moment ?  
 

B. Les mesures de restriction des libertés et les balises à prévoir  
 

17.  Le texte distingue les mesures qu’il qualifie de police administrative (article 4 §1er )  et celles 
relatives à la création de traitements (article 6 §1er). On note que cette distinction pose 
problème dans la mesure où nombre de règles de police administrative conduit à la création 
de traitements impliqués par les mesures de police administrative ou destinées à permettre 
leur effectivité, comme le reconnaît par ailleurs l’article 6 § 3 qui évoque les cas où « les 
mesures prises en application de l’article 4 § 1 … (soit les mesures de police administrative) 
nécessitent la création d’une banque de données … ». A cet égard, la proposition de loi de la NVA 
qui met sur le même pied toute mesure « ayant un impact sur la liberté des citoyens » est préférable. 
On ajoute que suivant cette proposition, c’est à la loi d’établir de telles restrictions, « selon 
une procédure d’urgence à déterminer par la Chambre des représentants ». Sans doute, on eût pu 
attendre de cette proposition, qu’elle fasse des propositions concrètes à cet égard. S’agit-il 
par exemple de donner à une Commission le soin de se prononcer au nom de la Chambre ? 
S’agit-il de mettre en place une procédure d’acceptation des propositions du gouvernement, 
sauf objections soutenues par la majorité des membres du Parlement ?  
 

18. Revenons aux prescrits de l’avant-projet, relatifs aux mesures administratives. Première 
remarque, ces mesures concernent les restrictions à quasiment toutes nos libertés et droits 
essentiels (sauf la protection des données envisagée séparément comme indiqué supra) : 
l’énumération est longue (voir l’article 5 les points a) à h)) et on sait la façon dont ces 
privations de libertés ont été vécues douloureusement. On s’étonne dès lors de la légèreté 
des garanties prises lors de l’adoption de telles mesures. Ainsi, certes l’article 6 § 2 prévoit 
leur caractère nécessaire, adéquat et proportionné mais, sous réserve de ce qui a déjà été 
décrit (supra, n° 10 et s.) rien n’est prévu, d’une part, quant au contrôle des exigences de 
clarté et de prévisibilité et, d’autre part, rien n’est exigé quant à une due motivation de cette 
proportionnalité et en particulier la recherche de la solution « la moins-disante »20. Sur ces 
deux points, le contrôle préventif par la section législation du Conseil d’Etat aurait été bien 
utile et justifie à notre avis le passage par le Parlement. Pire, l’alinéa 2 de l’article 4 § 1er 
permet la prise par le bourgmestre et les gouverneurs de mesures restrictives additionnelles 
« renforcées », certes « après concertation » avec, selon le cas, le gouverneur ou le ministre mais 
on ne peut que s’inquiéter d’une telle délégation de pouvoirs. Enfin, fallait-il déléguer à un 
arrêté ministériel le soin de prendre de tels arrêtés lorsqu’ il s’agit d’atteintes aux libertés et 
fallait-il désigner le ministre de l’intérieur en la matière quand on sait que l’urgence dont il 

                                                           
20 Ainsi, en cas de choix entre plusieurs mesures efficaces, celle qui a le moindre impact négatif du point de vue des 
droits humains doit être retenue choisi. Par ailleurs, il sera important de tenir compte de l'impact disproportionné 
que certains types de mesures peuvent avoir sur les groupes vulnérables.  
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est question est avant tout sanitaire et non de sécurité publique ? La réponse est non et on 
pourrait au moins estimer que la prise de telles mesures relève d’un arrêté royal délibéré en 
Conseil des ministres ou du Parlement. La délégation de pouvoirs par une loi à un 
Ministre et encore moins à des bourgmestres et gouverneurs de province, dans les 
hypothèses de l’article 4, est contraire à la Constitution. On sait que la Constitution 
n’admet une telle délégation que dans des matières moins sensibles comme la réglementation 
des prix et lorsqu’il s’agit de matières accessoires et d’importance mineure, ce qui est loin 
d’être le cas ici.21 Permettre à un Ministre de restreindre des libertés et de sanctionner toute 
violation des mesures prises y compris par des sanctions pénales relève d’une 
inconstitutionnalité évidente.  
 

19. Enfin, le projet de loi Pandémie devrait prévoir le contrôle juridictionnel (y compris dans 
l’urgence, dans le cadre des référés « suspension »)  à l’égard des mesures prises par les 
autorités. L’argument avancé par un Conseil d’Etat frileux, suivant lequel la condition de 
recevabilité liée au « préjudice grave et difficilement réparable » n’est pas remplie22pour les 
requérants qui invoque la restriction d’une liberté essentielle. La future loi Pandémie se 
doit d’autoriser le contrôle juridictionnel dans l’urgence des mesures restrictives de 
libertés qui constitue en soi   un préjudice grave et difficilement réparable. Cette 
réflexion concerne également les recours auprès de l’APD.  
 

20. A propos du rôle du Parlement en la matière, le § 3 de cet article 4 est ambigu.  Veut-on 
permettre sans attendre la communication à la présidence de la Chambre que les arrêtés 
soient publiés et exécutoires, comme le laisse entendre le début de l’alinéa 2 du § 3 « Dès 
l’adoption de ces arrêtés, … », je le suppose mais alors pourquoi distinguer ‘approbation’ 
des arrêtes  (alinéa 1)et ‘adoption’ (alinéa 2) et attendre le second moment pour 
communiquer les avis des organes compétents dont s’est entouré le Ministre23 ?. En outre, 
l’alinéa 2 précise mais c’est d’une évidence telle selon la hiérarchie des normes que la loi peut 
’abroger’ l’arrête ministériel en tout ou en partie. Si le gouvernement avait l’intention, dans 
le cas d’un acte de l’exécutif restreignant les libertés, d’obliger le gouvernement à soumettre 
l’acte en question au contrôle du Parlement et permettre à celui-ci d’’abroger’ (‘annuler’ 
constituerait un terme plus juste) la décision gouvernementale dans le cadre d’une procédure 
accélérée, il eût été bon de l’écrire clairement et nous le soutiendrions dans cette volonté 
d’élargir le contrôle parlementaire.  La possibilité d’annulation permet en effet une forme de 
contrôle parlementaire mais ne constitue qu'une garantie limitée contre le danger d'une 

                                                           
21 Cf à ce sujet, les avis du CE du 4 octobre 1952, Doc. Parl. Chambre 1950-51, n° 98 ; du 24 octobre 1995, Doc. Parl. 
Chambre 1995-96, n° 207-1; du 27 mai 1998, Doc. Parl. Chambre 1997-98, n° 1743/1 et du 7 janvier 
1999, Doc. Parl. Chambre 1998-99, n° 2003/1 et 2004/1. 

22 En dernier lieu, l’arrêt du CE n° 249913 du 25 février 2021 à propos de mesures limitant sévèrement le droit de 
circuler hors frontières (cas d’une seconde résidence) où après avoir reconnu qu’ : « Il est incontestable qu’interdire à une 
personne qui est propriétaire d’un immeuble, d’occuper celui-ci, constitue un acte qui lui cause un préjudice grave portant atteinte à 
plusieurs de ses libertés fondamentales (liberté de circuler, respect de la vie privée, droit de propriété, etc.) », Le CE conclut finalement 
que « En ce qui concerne l’atteinte alléguée à certains droits et libertés fondamentaux, il doit être relevé, de manière générale, qu’en 
l’absence d’éléments factuels concrets, le simple fait qu’il soit porté atteinte à une liberté fondamentale ne constitue pas en soi un 
inconvénient d’une gravité suffisante pour qu’on ne puisse le laisser se produire en attendant l’issue de la procédure en annulation. On sait 
que le Conseil d’Etat français a réagi autrement en soulignant que la violation grave d’une liberté (en l’occurrence de 
culte) est en soi un préjudice grave qui doit permettre la recevabilité du recours.    

23 Il eût été utile de nommer ces organes dits compétents et sans doute de reprendre ceux qui auront eu à se 
prononcer sur le déclenchement de la procédure exceptionnelle (voir supra, n°15)   
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concentration excessive du pouvoir. Aussi, prévoir que les décisions gouvernementales 
doivent être rapidement ratifiées par la Chambre, avec la possibilité de les rejeter en 
tout ou en partie24, nous paraît plus conforme aux injonctions de la Résolution du 
Parlement européen et de la Commission de Venise du Conseil de l’Europe, rappelées supra, 
n° 9. Cette solution a en outre l’avantage par ailleurs de permettre le double contrôle, celui 
du Conseil d’Etat dans sa section législative et, par la suite du Conseil constitutionnel.    
 

21. La question des mesures visant à la création ou à la modification de finalités de traitements 
à caractère personnel existants dans le cadre de la pandémie. Ces traitements sont 
nombreux: bases de données de tracing dit manuel ou automatique, base de donnée de 
vaccination, de séjour à l’étranger, de recherches sur le coronavirus, etc.). Le fait de leur 
réserver un article particulier et un régime distinct de celui des mesures de police 
administrative est justifié sans doute par l’article 22 qui exige une loi au sens formel étroit 
du terme. Cette distinction ainsi justifiée nous pose cependant un problème dans la mesure 
où nombre de traitements en question seront souvent liés à des mesures de police 
administrative et qu’il serait dans ces cas préférable d’envisager les deux concurremment 
dans le même acte réglementaire.  Au-delà –et de manière plus essentielle- l’article 6 §1er 

tente de rencontrer l’exigence de l’article 22 de la loi en affirmant que l’avant-projet de loi 
constitue la base légale réclamée par la Constitution pour tous les traitements qui seront 
ainsi créés ou modifiés pour les besoins nés de la lutte contre la pandémie. Le § 2 définit a 
priori les finalités susceptibles d’être poursuivies ; le §4, les catégories de personnes dont les 
données peuvent être traitées ; le §5, les données qui pourront être traitées ; le § 6, les 
destinataires de données et le § 7, la durée.  
 

22. L’effort est louable de répondre ainsi aux exigences de l’article 6.3 du RGPD qui oblige à 
définir la finalité et certains éléments jugés essentiels du traitement25. Cet effort présente 
cependant divers défauts : le texte est imparfait voire lacunaire (quid de la recherche ?) ; il 
ne répond pas aux exigences de prévisibilité et c’est plus dirimant, il ne respecte pas l’article 
6.3 que, pourtant, il prétend traduire. Sur le premier grief, sans être exhaustif, premièrement, 
certains termes utilisés sont vagues et ne répondent pas aux exigences de clarté et de 
prévisibilité ; deuxièmement, le fait que des ajouts sont possibles aux listes élaborées à la 
hâte (voir notamment, le § 5 alinéa 3 qui permet d’ajouter des données à la déjà longue liste 
de l’alinéa 1 ou le § 6 qui fait de même en ce qui concerne la liste des destinataires, 
l’interprétation large de la notion de finalités compatibles au § 3, alinéa 3; troisièmement, les 
compétences de ‘délibération’, attribuées par le § 7 en matière de transmission des données 
à des tiers (les organismes de recherche, les autres administrations, les services de police, les 
sous-traitants ?) au Comité de sécurité de l’information, auquel tant les avis de l’APD que 
du Conseil d’Etat dénie toute compétence en la matière, si ce n’est purement technique. Le 
second grief souligne le problème fondamental de cet article 6 de l’avant-projet :  l’article 6 
§ 3 combinée avec l’article 22 de la Constitution exige que chaque traitement ait une 

                                                           
24 Ce qui est la procédure suivie aux Pays Bas. Voorstel van wet betreffende tijdelijke bepalingen in verband met 
maatregelen ter bestrijding van de epidemie van covid-19 voor de langere termijn, Deuxième Chambre des Etats-
Généraux, 2019-2020, DOC 35 526. 
25 Sur ce point, lire l’exposé des motifs (p. 20 et 21) de l’avant-projet de loi, qui se réfère longuement à l’article 6.3 , 
cite les éléments essentiels (finalités, catégories de données et de personnes concernées, durée de conservation, 
destinataires, …) qui doivent « être décrits avec précision »  qui conclut de manière ambiguë que «  Cela n’empêche 
évidemment pas que dans la mesure où la loi définit les éléments les plus essentiels du traitement envisagées de données à caractère 
personnel, les détails et les modalités puissent être précisées par le Ministre compétent ». Cet ajout, qui semblerait distinguer parmi 
les éléments essentiels ceux « plus essentiels », est inacceptable. 
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finalité spécifique et déterminée par la loi. Or l’article 6 de l’avant-projet ne répond 
pas à cette exigence et ne pourrait y répondre dans la mesure où il est difficile si ce n’est 
en extrapolant la situation actuelle, de connaître les traitements qui seront nécessaires dans 
l’avenir. En ce sens, on ne peut qu’approuver l’avis de la chambre de connaissance de 
l’APD26 qui s’inquiète du fait que sur quasi aucun élément essentiel, l’avant-projet ne répond 
de manière satisfaisante. Il eût donc été préférable que la loi pandémie se contente, dans un 
premier temps, de réaffirmer l’absolue nécessité d’appliquer tant le RGPD (y compris 
l’article 6.3.), que la loi du 18 juillet 2018 relative à la protection des personnes physiques à 
l’égard de traitements de données à caractère personnel, ajoute, dans un deuxième temps, 
certaines balises générales quant à la durée, le respect du secret professionnel et, le cas 
échéant,  en ce qui concerne la transmission à certaines autorités mais surtout prévoit la 
procédure à suivre nécessairement pour toute création de traitement. Dans la mesure où 
l’article 22 réclame une loi, on peut songer à une procédure d’urgence devant l’APD, comme 
le prévoit le § 9 de l’avant-projet de loi et, à nouveau comme pour les mesures de police 
administrative, à une procédure devant une Commission parlementaire de ratification du 
projet gouvernemental à qui aurait été transmis préalablement l’avis de l’APD. L’uniformité 
de la procédure à suivre pour l’adoption des mesures de police et de la création de 
traitements de données à caractère personnel, même si s’y ajoute, dans ce second 
cas, l’avis de l’APD, est d’autant plus à prôner que nous l’avons dit, à des mesures 
de police sont attachées, bien souvent, la nécessité de création de nouveaux 
traitements. Cette formule, nous semble à préférer à celle proposée par le § 10 de l’avant-
projet qui prévoit une confirmation ou une annulation dans les 15 jours par la loi. A quoi 
peut servir un arrêté royal suspendu à une telle décision de la Chambre ? Certains 
l’interprèteront comme une manière pour le gouvernement de forcer la confirmation, 
d’autres y verront le risque d’une gabegie, dans la mesure où des décisions suite à l’arrêté 
royal risquent d’être prises et entraîner des coûts de mise en œuvre, qui s’avéreront avoir été 
supportés en vain si la décision parlementaire est négative.  
 

23. L’article 7 aborde la question des sanctions pénales. On rappellera le principe : « Nullum 
crimen sine lege » et l’exigence de prévisibilité du citoyen face à des textes qui aujourd’hui 
pêchent par leur ambiguïté. Le § 3 de l’article est peu clair : de quelles prérogatives disposent 
exactement les gouverneurs et les bourgmestres dans l’exécution des peines ?  La nature et 
le contenu de leurs interventions n’est pas clair, en particulier par rapport aux mesures 
prévues par l’article 5 § 1er ou en tout cas à certaines (voir en particulier les points a), g) et 
h).  

 
Par ailleurs, on connait les chiffres de la répression des infractions aux mesures anti- 
COVID-19, sans compter les transactions, baptisées d’« amendes », 184 565 dossiers 
ouverts depuis le mois de mars 2020 dans les parquets. N’est-ce pas énorme et ne faut-il 
pas, selon le principe de proportionnalité, qui exige une application motivée, mieux limiter 
les infractions et définir des niveaux de peine réellement à la hauteur de la gravité des 
infractions ? Rien n’est dit à propos des sanctions administratives si ce n’est que l’article 8 
prévoit les autorités en charge de la surveillance. Ici aussi, l’avant-projet a vu large et à 
nouveau, il serait utile que le projet de loi s’en tienne au rappel des principes de légalité, de 
proportionnalité et renvoie aux exigences supplémentaires en matière de protection des 
données lorsque la surveillance implique la création de traitements de données ou l’accès à 
des traitements par ces autorités.   

                                                           
26 Autorité de protection des données, 2 mars 2021, avis n°24/2021. 
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Recommandations suite à la deuxième partie 
 
1. Il est dommage que la dimension ‘Police administrative’ colore le texte au 

détriment de celle sanitaire. Le rôle joué par le Ministre de l’intérieur est bien 
trop important. Par ailleurs, ce sont les besoins sanitaires qui doivent dicter les 
mesures à prendre. 

2. Le texte comprend des délégations de pouvoirs qui sont inconstitutionnelles.  
3. La distinction entre les procédures relatives aux mesures de police 

administrative et celles concernant les traitements de données est inadéquate et 
une uniformité de procédure est nécessaire. 

4. La procédure doit impliquer la décision du Parlement dans la prise de décision 
et non seulement dans la ratification des décisions de l’exécutif, une fois celles-
ci déjà publiées. Le « fait du prince » est inadmissible, même si nous 
reconnaissons qu’il reste au Parlement à définir une procédure et des délais 
raccourcis pour ses prises de décisions. Des propositions sont faites à cet égard.     

5. Le texte devrait s’en tenir à des principes qui devront être appliqués dans l’avenir 
et non chercher à valider ce qui a été fait lors de cette pandémie, dans l’urgence. 
L’accumulation de listes de mesures, de données, de personnes concernées, de 
destinataires de données est inutile. 

6. Parmi ces principes, on souligne celui d’une évaluation constante et transparente 
de l’efficacité des mesures prises, suivie d’une réévaluation des mesures à 
prendre en conséquence, ceux tant de légalité que de proportionnalité (y compris 
l’obligation de motivation par rapport aux choix opérés, ceux de justice sociale 
et de non-discrimination en particulier vis-à-vis des personnes vulnérables, le 
respect dans toute la mesure du possible du libre choix et de la liberté d’opinions 
politiques, médicales, philosophiques ou autres, enfin la possibilité d’un recours 
juridictionnel en cas de restriction injustifiée des libertés.   

7. L’évaluation de l’opportunité du déclenchement de la période dite d’urgence 
pandémique, l’évaluation des mesures à conseiller et également l’évaluation de 
l’efficacité des mesures doivent faire l’objet de rapports à l’autorité publique et, 
en particulier, au Parlement, qui doivent faire l’objet de publications. Ces 
évaluations doivent être menées par des experts indépendants dont le nom est 
publié.    

8. Enfin, last but not least, le titre de la future loi devrait être centré sur la question 
des libertés, question qui est à l’origine de l’intervention demandée du 
Parlement. Pourrait être proposée le titre : « Loi encadrant les restrictions des 
libertés lors d’une situation d’urgence épidémique ».   

 
 
Moxhe, le 15 mars 2021, 
 
Yves Poullet  
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Concerne : demande d’avis à propos de l’avant-projet de loi relatif aux mesures de police 

administrative lors d’une situation d’urgence épidémique (CRM – 26/02/2021) 

Madame la Présidente de la Chambre,

Mesdames et Messieurs les députés, 

C’est avec enthousiasme que je vous livre mon avis sur cet avant-projet de loi, et avec gratitude que 

je vous remercie pour cette sollicitation. 

Depuis un an, la lutte contre la pandémie covid-19 fait l’objet de mesures urgentes prévues par 36

arrêtés ministériels du/de la Ministre de l’Intérieur. 

Par la voie de la presse, seule ou avec d’autres, je vous ai encouragés à plusieurs reprises à prendre 

votre place dans ce processus de décision1. 

Dans la lignée de ces interventions, je me félicite donc du dépôt de cet avant-projet de loi car une 

loi corona est nécessaire (I).

Je vous explique ensuite pourquoi cet avant-projet n’est pas suffisant (II). Ces observations sont 

nourries par les travaux menés dans le cadre du Labovir-IUS, laboratoire d’observation juridique 

du droit covid-19 mené chaque semaine depuis le 18 mars 2020 avec les étudiants au sein de l’Ecole 

de droit UMONS-ULB2. 

                                               
1Notam. «La Constitution au temps du Covid-19. Où sont nos parlementaires ?», Le Soir, 12/09/2020 ; «L’urgence 
Covid : la démocratie en question», entretien avec Françoise Walravens, Rtbf.info, 15/12/2020 ; Coll. , «La légitimité du 
pouvoir d’exception remise en question par les chercheurs », Le Soir, 18/01/2021 ; «Malgré la dureté de la crise, on a 
choisi d’accabler les Belges en les criminalisant», interview avec  Maryam Benayad, L.L.B. , 21/02/2021.  
2 http://e-legal.ulb.be/special-covid19/dossier-special-covid19/le-labovir-ius-un-laboratoire-juridique-sur-la-crise-
covid-19
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I.UNE LOI CORONA EST NECESSAIRE 

 

§1. Vous le savez mieux que quiconque : les parlementaires sont malmenés par la vie politique belge 

du XXIème siècle. Comme dans beaucoup d’autres pays occidentaux, vous peinez à faire entendre 

vos voix. D’une part, vous trouvez en face de vous des exécutifs plus restreints (donc plus agiles), 

plus puissants (donc plus efficaces), plus médiatiques (donc plus visibles). D’autre part, se tiennent 

derrière vous vos partis politiques qui, pour la plupart, vous laissent peu de place dans leurs 

structures internes et décisionnelles, tout en exigeant de vous une fidélité et une loyauté qui 

confinent parfois à la docilité.   

 

§2. Cette réalité ne peut cependant nous faire oublier que c’est à vous que la Constitution belge 

réserve la primeur. Les congressistes de 1830, ces anciens opposants qui avaient eu à souffrir du 

despotisme et de l’arbitraire du régime hollandais, vous ont donné la part belle et ont cerné le 

pouvoir exécutif de toutes parts. Attentifs «à poser au pouvoir les limites les plus étroites ; à établir un 

gouvernement dégagé des anciens abus ; à faire jouir le peuple de la plus grande somme de libertés possible»3, les 

congressistes de 1830 imposent un triple test de légalité à d’éventuels pouvoirs de police 

administrative du Roi et/ou d’un de ses Ministres.  

 

§3. D’abord, la loi est de principe, les arrêtés sont l’exception. C’est ce qu’expriment les articles 105 

et 108 de la Constitution qui limitent strictement les pouvoirs de l’exécutif aux matières 

limitativement attribuées. Concrètement, pour que l’Exécutif soit compétent, cette compétence 

doit lui être expressément confiée par la Constitution ou par la loi. 

 

§4. Ensuite, toute à sa méfiance vis-à-vis de l’Exécutif, le Constituant a veillé à réserver 

expressément certaines matières à la loi afin de garantir votre intervention dans ces matières.  

Pourquoi ? Parce qu’il estime qu’elles sont à ce point importantes et délicates qu’elles doivent faire 

l’objet de votre délibération.  

 

§5. Quelles sont ces matières réservées ? Il est indéniable que la lutte contre la covid-19 met nos 

droits et libertés sous pression. Or, selon le titre II de la Constitution, ces matières sont réservées 

à la loi. Concrètement donc, pour n’en prendre que quelques exemples, le Constituant a décidé que 

                                                
3 Séance du 19 novembre 1830. 
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votre délibération était nécessaire pour restreindre la liberté individuelle des citoyen.ne.s (article 12 

de la Constitution), l’inviolabilité de leur domicile (article 15 ), leur droit de s’assembler (article 26) 

ou encore leur vie privée (article 23).  

 

§6. Toujours pour le sujet qui nous occupe, le principe de légalité en matière pénale occupe une 

place de choix (articles 12 et 14 de la Constitution).  Formulation belge de l’habeas corpus, il vise à 

confier dans vos mains le droit pénal et la procédure pénale, matières très délicates où s’affrontent 

les impératifs de la sécurité collective et les exigences de la liberté individuelle.  Concrètement, nul 

en Belgique ne peut être arrêté, poursuivi et puni que dans les cas où vous l’estimez nécessaire.  

 

§7. Pourquoi le Constituant confie-t-il à vos mains le pouvoir de faire la loi en général, et la 

sauvegarde de nos droits et libertés en particulier ? Vous présument-ils forcément plus intelligents, 

plus vertueux ou plus compétents que vos ministres ? Non.   Son favoritisme tient à plusieurs 

raisons institutionnelles dont nous revivons aujourd’hui l’impériosité.  

 

§8. D’abord, vous, et vous seuls, êtes élus directement par les électeurs en vertu de l’article 61 de la 

Constitution. Dans une démocratie essentiellement représentative telle que la nôtre, ce n’est pas 

rien. Et c’est même tout. En vertu de l’élection, vous êtes les seuls revêtus de la légitimité 

démocratique pour prendre les décisions les plus délicates. Au terme de votre mandat, vous êtes 

les seuls à pouvoir rendre des comptes. Quand vous êtes sur le banc de touche, cette légitimité 

démocratique est en veilleuse. La réactiver est d’autant plus importante que la gestion de crise est 

assurée par deux ministres qui n’ont aucun lien électif avec la population. Dès lors, comment 

s’exerce l’accountability vis-à-vis des gouvernants dans ce pays sur la manière dont est gérée la crise?  

 

§9. Ensuite, en tant que représentants des électeurs, vous seuls pouvez jouer l’interface entre 

gouvernants et gouvernés et servir de courroie de transmission entre les citoyens et la décision 

publique. Ceux-ci peuvent relayer auprès de vous leurs réalités de terrain. Vous pouvez transmettre 

auprès d’eux les éléments de vos décisions. Or, qu’observe-t-on depuis un an ? Il est très difficile 

pour les citoyens, pour les entreprises, pour les secteurs, dans leur grande majorité bien 

intentionnés, de suivre les règles changeantes et d’appliquer des mesures, protocoles, circulaires 

très disparates. La décision publique peine à être alimentée par des réalités de terrain. Les citoyens 

et citoyennes manquent de clarté sur ce qui est attendu d’eux. Voilà ce qui guette quand le cordon 

ombilical entre représentants et représentés se distend.  
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§10. Par ailleurs, en tant que seuls représentants de la nation selon l’article 42 de la Constitution, 

vous êtes les seuls à pouvoir réaliser au mieux la balance de tous les intérêts qui composent la 

société. Ce point est capital en période de crise où des efforts très lourds sont demandés à la 

population et où les arbitrages sont très délicats. C’est à vous de réaliser ces arbitrages entre 

générations. C’est à vous de trancher ces choix entre secteurs. En cette période, cette balance est 

cruciale car il est demandé beaucoup plus à certains secteurs et certaines générations qu’à d’autres. 

Seule une délibération parlementaire permet de réaliser la balance la moins mauvaise possible. Dans 

cette période cruciale, la délibération parlementaire permet en outre de laisser la place au dialogue 

entre majorité et opposition pour assurer un pluralisme des débats : à l’heure où tout le monde doit 

se serrer les coudes, cela doit être vrai aussi sur les tablettes du Palais de la Nation.    

 

§11. Enfin, la grande différence entre la délibération parlementaire et les décisions 

gouvernementales, c’est le principe de publicité consacré par l’article 47 de la Constitution. Vos 

délibérations sont publiques, ce qui signifie très concrètement que tout un chacun peut en prendre 

connaissance grâce à la publication de vos travaux. Depuis la publication en ligne des documents 

parlementaires, cette accessibilité n’est plus fictive. Concrètement, à l’opacité des discussions dans 

des cénacles plus ou moins officiels (CNS, CODECO, CELEVAL, GEES …), vos délibérations 

substitueraient une transparence qui fait cruellement défaut dans la gestion de cette crise. Parce que 

vos propos et vos votes sont publics, ils sont essentiels pour clarifier et objectiver le débat. 

Pourquoi telle mesure est prolongée et pas une autre ? Pourquoi tel secteur est confiné et pas son 

voisin ?  L’immense majorité de la population veut bien faire. Mais elle doit pouvoir comprendre 

les tenants et aboutissants des décisions.    

 

§12. Depuis un an, la gestion de la crise s’établit en dehors de vos décisions et de vos délibérations. 

Juridiquement, depuis le 13 mars 2020, elle s’est traduite par l’adoption de 36 arrêtés ministériels 

fondés sur la base de pouvoirs de police du/de la Ministre de l’Intérieur, pouvoirs que vous avez 

accordés bien antérieurement à cette crise et dans des contextes fort différents : la loi du 15 mai 

2007 sur la sécurité civile adoptée dans la foulée de la catastrophe de Ghislenghien pour protéger 

en urgence la population de ce type de catastrophe, et la loi du  5 août 1992 sur la fonction de 

police prévoyant un pouvoir de police fédéral temporaire et subsidiaire.  

 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



5691897/001DOC 55

 5 

§13. Nous sommes nombreux en tant que constitutionnalistes à  mettre en doute que ce cadre légal 

soit suffisant et, partant, à questionner la constitutionnalité de la gestion de cette crise4. Ces 

interrogations sont majoritaires dans la doctrine, quelle que soit la spécialité (droit constitutionnel, 

droit pénal, droit administratif, …)5 et sont partagées par de nombreux praticiens du droit6, au 

premier rang desquels les Bâtonniers de l’ensemble du pays7.  

 

§14. Juridiquement, il n’est donc pas douteux que le vote d’une loi Corona est nécessaire pour 

donner une assise légale et constitutionnelle solide à la gestion de la crise. Démocratiquement, cette 

loi est nécessaire pour en assurer la légitimité démocratique, l’accountability de la décision publique, 

la balance des intérêts et la publicité de cette gestion de crise.  

 

II.Cet avant-projet n’est pas suffisant 

 

§15. Une fois rappelé le cadre constitutionnel belge actuel, la mission qui vous est confiée s’impose 

d’elle-même : une loi Corona est nécessaire non pas pour accorder plus de pouvoirs à la Ministre 

de l’Intérieur et/ou au Gouvernement. Mais pour les restreindre. Cette loi Corona doit éviter que 

l’Exécutif ne déborde, comme c’est le cas depuis un an, des pouvoirs que la Constitution lui 

accorde. Elle ne doit pas institutionnaliser ce débordement. Comme l’objectif est de reprendre les 

rennes, pas de lâcher la bride, cet avant-projet doit mieux définir son champ d’application (A), les 

pouvoirs de police qui sont accordés à l’Exécutif (B), les compétences pénales (C), les dispositions 

relatives à la vie privée (D) et ses angles morts (E).  

 

                                                
4 Voy. «Haal het Parlement uit quarantaine et maak een corona wet», DS, 02/11/2020 ; «Sortez le Parlement de 
quarantaine», LS, 02/11/2020, carte banche co-signée par Patricia Popelier (UAntwerpen), Catherine Van De Heyning 
(UAntwerpen), Frédéric Bouhon (ULiège), Anne-Emmanuelle Bourgaux (UMons), Eva Brems (UGent), Pieter 
Cannoot (UGent et UAntwerpen), Elke Cloots (UAntwerpen), Stéphanie De Somer (VUB et UAntwerpen), Hugues 
Dumont (USaint-Louis), Mathias El Berhoumi (USaint-Louis), Koen Lemmens (KULeuven), Steven Lierman 
(KULeuven), Johan Lievens (VUAmsterdam et KULeuven), Evelyne Maes (ULiège et USaint-Louis), Toon Moonen 
(UGent), Céline Romainville (UCLouvain), Stijn Smet (UHasselt), Stefan Sottiaux (KUleuven), Jan Theunis (UHasselt), 
Wouter Vandenhole (UAntwerpen), Dirk Vanheule (UAntwerpen), Stijn Verbist (UHasselt), Marc Verdussen 
(UCLouvain), Hendrik Vuye (UNamur), Jogchum Vrielink (USaint-Louis)de 
5 Popelier Patricia, «Crisis beheer per ministerieel besluit», T.V.W. , 2020/4, bz. 282-291 ; Clarenne Julian et 
Romainville Céline, «Le droit constitutionnel belge à l’épreuve de la pandémie» in Blog Ius Politicum, 23/04/2020, point 
II ; Kuty Franklin, «Les implications pénales de la sécurité civile – Les infractions à la réglementation tendant à limiter 
la propagation du virus covid-19 – 1ère partie», J.T. , 2020, p. 296 et suiv. ; Kennes Laurent et Preumont Marc, «La 
responsabilité pénale et la pandémie» in La pandémie de covid-19 face au droit, Bruxelles, Anthémis, 2020, p. 229 et suiv. ; 
Parsa Saba, Poullet Yves, «Les droits fondamentaux à l’épreuve du confinement et déconfinement : le tracing », in La 
pandémie de covid-19 face au droit, Bruxelles, op.cit. , p.137 et suiv. ; Ninane Geoffrey , "La pandémie de covid 19 et le 
pouvoir de police administrative de l'état d'urgence du ministre de l'Intérieur", J.L.M.B. , 2021/1, p. 17 et suiv. ; Thirion 
Nicolas, «La gestion juridique de la crise sanitaire en Belgique : de l’Etat de droit à l’état d’exception »,  à paraître.  
6 Janssens Patrick, «L’Etat de droit est totalement oublié dans cette gestion sanitaire », L.L.B. , 19/08/2020; 
Kaisergruber Sébastien et 50 signataires, «Le retour à l’Etat de droit est une urgence absolue», L.L.B. , 15/10/2020.  
7 «L’Etat de droit bientôt sous respirateur ?», LS, 10/02/2020.   
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A. Le champ d’application (articles 2 et 3) 

 

§16. En ce qui concerne le champ d’application de cette loi, il est opportun de limiter cet avant-

projet à la pandémie de covid-19 actuelle (modification de l’article 2 et suppression de l’article 3). 

L’objectif de ce projet est de limiter les pouvoirs ministériels, pas de les pérenniser.  

 

§17. Les incertitudes et les démêlés de l’actuelle gestion de la covid-19 invitent en outre à la 

modestie. Après un bilan et une évaluation de ce nouveau cadre législatif sui generis, il sera temps, le 

cas échéant, de le généraliser pour l’avenir. Elargir les pouvoirs du/de la Ministres à d’autres 

urgences épidémiques est donc à la fois inutile et excessif.   

 

§18. La suppression de l’article 3 se recommande d’autant plus que la procédure prévue par ce 

dernier est à la fois complexe et inconsistante : difficile de laisser une place plus creuse à la 

délibération parlementaire que celle de réagir après la décision ministérielle, et en seulement deux 

jours.  

 

§19. La modification de l’article 2 pour limiter le champ d’application à la crise covid-19 actuelle 

s’impose d’autant plus que la situation d’urgence épidémique y est définie de manière trop large. 

En particulier, l’article 2, 3°, b)  vise la «surcharge grave de certains professionnels de soins et de santé » ou 

encore en «le renforcement, l’allègement ou le soutien de certains professionnels des soins et services de santé». Cette 

liaison entre l’encadrement des soins de santé (et donc leur financement) et les restrictions des 

droits et libertés est problématique. En effet, dans un contexte de rigueur budgétaire imposée par 

le Traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance du 2 mars 2012 et d’endettement 

budgétaire aggravé par la crise covid-198, cela ouvre la porte à une pérennisation/prolongation sine 

die des mesures restrictives envisagées par l’avant-projet. La définition de ce champ d’application 

pose en outre la question de l’adéquation entre la mesure et l’objectif. Pour éviter la «surcharge grave 

de certains professionnels de soins et de santé» et pour atteindre leur «renforcement» ou leur «soutien», le moyen 

le plus direct et adéquat est de financer leur renforcement. Et non d’ouvrir un régime juridique 

permettant de restreindre les droits et libertés par mesure de police.  

 

§20. Plus généralement, modifier l’article 2 pour le restreindre à la crise covid-19 actuelle vous 

obligera à définir cette dernière. Ce sera donc l’occasion précieuse de tenir le nécessaire débat 

                                                
8 La Secrétaire d’Etat fédérale en charge du Budget vient d’annoncer que les finances belges seront grevées pour au 
moins dix ans par les dépenses entraînées par la gestion de la pandémie.  
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parlementaire sur la question suivante : quels sont les objectifs finaux visés par les mesures covid-

19 ? Si l’on reprend par exemple l’arrêté ministériel du 6 mars dernier9, on constate que plusieurs 

critères sont visés (le nombre de contaminations, le nombre d’occupation de lits d’hôpitaux en 

général, le nombre d’occupation de lits d’hôpitaux en soins intensifs, le risque de manque de 

personnel dans les hôpitaux, le nombre de décès dans les centres résidentiels). Cela rend incertains 

les objectifs à atteindre et partant les perspectives de sortie de crise. S’agit-il d’éradiquer 

complètement le virus ? De le maintenir à un certain niveau - dans ce dernier cas, comment et à 

combien est fixé ce niveau (nombre de contaminations ? nombre de décès ? nombre 

d’hospitalisation ? nombre d’hospitalisations en soins intensifs ?) ? D’atteindre un certain niveau 

de vaccination dans la population – dans ce cas, comment et à combien est fixé ce niveau ?   

 

§ 21. Il est donc nécessaire de limiter le champ d’application de ce projet à la crise actuelle, en 

définissant les objectifs qui sont poursuivis et en clarifiant ce qui sera considéré comme la fin de 

cette crise. A défaut de définir précisément et soigneusement l’objectif visé par l’avant-projet, le 

caractère provisoire des nombreuses restrictions aux droits et libertés envisagées par le projet 

(articles 4 et suivants) est remis en question, ce qui contrarie les recommandations de la 

Commission de Venise qui insiste sur le caractère temporaire d’un régime de crise10. Or, ces 

atteintes graves aux droits et libertés de nos concitoyens ne peuvent s’envisager dans la durée 

d’objectifs flous et incertains.  

 

B. Les pouvoirs de police octroyés au/à la Ministre de l’Intérieur (articles 4 et 5 en 

projet) 

 

§22. Les Congressistes de 1830 et les constituants ultérieurs ont confié dans vos mains, et non dans 

les mains de l’Exécutif, encore moins d’un/une Ministre, le pouvoir de restreindre les droits et 

libertés. Selon les lignes fixées par la Cour constitutionnelle et la Section de législation du Conseil 

d’Etat sur les exigences du principe de légalité en matière de droits et libertés, il est exigé a minima 

que le législateur ne se contente pas de déléguer à l’Exécutif des pouvoirs de police de manière 

vague et générale, mais que son habilitation soit expresse, spécifique et définie de manière 

suffisamment précise pour que les éléments essentiels ne soient pas arrêtés par l’Exécutif mais bien 

                                                
9 M.B. , 07/03/2021.  
10 Commission de Venise, «Respect de la démocratie, des droits de l’homme et de l’Etat de droit en situation 
d’urgence », CDL/PI(2020)005, 21/05/2020, §5, §13 et §121 . 
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par une assemblée démocratiquement élue, au terme d’une délibération parlementaire11. Les 

pouvoirs larges définis par l’article 5 dépassent manifestement les exigences du principe de légalité 

prévu par la Constitution.   

 

§23. Depuis un an, les mesures d’urgence covid-19 ont été prévues par 36 arrêtés ministériels se 

fondant sur les pouvoirs de police du/de la Ministre de l’Intérieur, soit une moyenne d’un arrêté 

tous les dix jours. Les mesures urgentes covid-19 adoptées depuis un an mettent sous pression les 

droits et libertés des Belges. En vue de lutter contre la pandémie, on retrouve des normes 

comportementales individuelles (confinement, limitation des contacts, couvre-feu, masques), des 

limitations des activités collectives (activités professionnelles, activités familiales, activités 

extérieures, activités scolaires, activités culturelles, activités sportives, limitation des 

rassemblements, limitation des cérémonies de cultes, de mariage, de funérailles), des fermetures de 

secteurs professionnels (partielles ou totales, provisoires ou permanentes), et des mesures 

réglementant le travail. Plus récemment, des dispositions autorisent la collecte et le partage de 

données à caractère personnel.  

 

§24. Depuis un an, quasi tous les droits et libertés visés par le titre II sont mis à l’épreuve par ces 

mesures, sans fondement légal suffisant. Pourtant, les pouvoirs de police administrative visés à 

l’article 4 et énumérés à l’article 5 sont définis de manière tellement large qu’ils dépassent même les 

importants pouvoirs qui ont été exercés par le/la Ministre de l’Intérieur depuis le début de la crise. 

Dans la rue, sur nos lieux de travail, dans nos foyers, rien n’échapperait à ces pouvoirs ainsi libellés.  

Par définition, toute mesure pourrait entrer dans cette catégorie fourre-tout car, par définition, dans 

le cadre de cette loi sanitaire, toute mesure est potentiellement une «mesure sanitaire» visée par l’article 

5, § 1er, h) en projet .  

 

§25. Cette intrusion pénètre même jusqu’à notre intimité corporelle puisque le projet propose 

d’accorder à la Ministre «la détermination des mesures physiques et sanitaires» (article 5, § 1er, h) en projet), 

formule d’une imprécision cosmique qui permettrait tous les excès. Pourraient en effet être 

comprises dans l’élasticité de ces termes des mesures qui ont déjà été prises (testing, port du 

masque, quarantaine) mais aussi des mesures qui ne l’ont pas été (vaccination obligatoire, 

l’imposition de tel ou tel traitement médical, l’exclusion de tel ou tel traitement).  

 

                                                
11 Van Drooghenbroeck Sébastien, Rizcallah Cécilia , Delannay Gregory , Horevoets Christine, «Le principe de la 
légalité des limitations aux droits et libertés» in Detrouc Luc, El Berhoumi Mathias, Lombaert Bruno, La légalité, un 
pincipe de la démocratie belge en péril ?, Bruxelles Larcier, 2019, pp. 31 à 33 et les références citées.   
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§26. L’affirmation de l’article 4 § 2 du projet selon lesquelles les mesures seront nécessaires, 

adéquates, proportionnelles à l’objectif poursuivi n’apaise pas cette inconstitutionnalité. Elle est au 

mieux inutile, au pire trompeuse. Malheureusement, il ne suffit pas d’affirmer qu’une mesure soit 

nécessaire, adéquate, proportionnelle pour qu’elle le soit. En tout état de cause, ces exigences 

découlent de la Constitution et de la Convention européenne de sauvegarde des droits de l’homme 

et des libertés fondamentales, non d’un éventuel choix du législateur.   

 

§27. Le caractère soi-disant temporaire des mesures visé par le § 2 de l’article 4 en projet ne remédie 

pas non plus à cette inconstitutionnalité, loin de là. A nouveau, si vous les accordiez, ces pouvoirs 

dépasseraient largement ceux exercés depuis un an par le/la Ministre de l’Intérieur. En effet, le § 2 

de l’article 4 en projet accorde à la Ministre le pouvoir d’adopter des mesures applicables jusqu’à 

trois mois maximum renouvelable, sans limitation du nombre de renouvellements et/ou de la durée 

totale de ces renouvellements. En pratique, ce serait donc un pouvoir accordé sine die. Si l’on 

compare aux mesures prises depuis le 13 mars 2020, on relèvera que, jusqu’à présent, le délai 

d’application le plus long prévu par un arrêté ministériel a été de deux mois, ce qui n’a pas exclu de 

nombreux changements avant cette date12. En accordant des pouvoirs de police généraux de 3 mois 

renouvelables sans limite, le projet lâche donc la bride. En tout état de cause, le caractère soi-disant 

temporaire de ces mesures est écorné par l’absence de définition précise des objectifs finaux visés 

par les mesures covid-19, ce qui menace la crise de durée indéfinie13.  

 

§28. Est-ce que les formalités consistant à communiquer ces arrêtés à la présidence de la Chambre 

avant leur publication (§2), et les avis les concernant dès leur adoption (§3), suffisent à satisfaire au 

principe de légalité ?  Dans la pratique du droit covid-19 depuis un an, il y a quasi-simultanéité entre 

la date d’adoption d’un arrêté et sa publication, ce qui laisse entrevoir la faible marge de manœuvre 

qui serait laissée à votre assemblée. En outre, la différence de délai (arrêtés avant leur publication, 

avis dès l’adoption des arrêtés) laisse perplexe. A l’évidence, le principe et les modalités de cette 

«communication» ne permettraient pas à votre assemblée ni de peser sur le contenu de ces arrêtés, 

ni de réaliser la délicate balance des intérêts que ces mesures soulèvent, ni de tenir un débat public 

permettant d’accéder aux données objectives et scientifiques qui fondent la décision publique.  

 

§29. Les articles 4 et 5 en projet ne respectent donc pas le principe de légalité prévu par le titre II 

de la Constitution.  A ce titre, ces articles sont inconstitutionnels. Les pouvoirs de police qui 

                                                
12 Pour les mesures de déconfinement de la phase IV, entrées en vigueur le 1er juillet et applicables jusqu’au 31 août 
(article 24 de l’arrêté ministériel du 30 juin 2020, M.B. du même jour).  
13 Voy. supra § 20 et 21 du présent avis.  
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seraient adoptés sur cette base le seraient également. Pour remédier à cette inconstitutionnalité, il 

importe que les mesures soient définies de manière beaucoup plus précise par votre délibération 

parlementaire (et non par votre simple information…). Après un an d’arrêtés ministériels, il est 

temps de réhabiliter votre délibération démocratique au centre du processus d’adoption des 

mesures covid-19 conformément au principe de légalité prévu par la Constitution. Afin d’en limiter 

la durée, il importe de consacrer une entrée en vigueur limitée dans le temps, à charge pour vous 

de réévaluer périodiquement ces mesures en fonction des objectifs que vous aurez fixés et clarifiés.  

 

§30. Dans la définition de ces mesures, votre assemblée ne peut faire l’épargne d’une analyse de  

leur impact en termes d’égalité hommes-femmes. En effet, l’article 11bis de la Constitution vous 

enjoint de garantir l’égalité hommes-femmes même en temps de pandémie. Des mesures 

apparemment neutres telles que le télétravail se révèlent de facto beaucoup plus lourdes pour les 

femmes qui ont gagné récemment le droit de ne pas être confinées dans leur foyer et leurs tâches 

ménagères. Il en va de même de mesures telles que la limitation des activités scolaires et extra-

scolaires qui confinent les enfants à la maison.  

 

§31. De même, l’attention aux droits économiques et sociaux que vous impose l’article 23 de la 

Constitution ne vous est pas épargnée par la pandémie, en particulier l’impact des mesures sur les 

publics fragiles tels que les familles monoparentales (qui sont à plus de 90 % des femmes) et dont 

la précarisation était déjà inquiétante avant la pandémie. L’exception créée en leur faveur dans la 

définition de la bulle14 est une mesure isolée qui gagnerait à être systématisée dans le droit covid-

19. Ce même carticle 23 vous impose d’être attentifs, dans la balance des intérêts, à la répartition 

des efforts économiques et sociaux imposés par la pandémie. On pense par exemple aux secteurs 

intégralement fermés depuis le début du confinement qui sont donc privés de toute source de 

revenus depuis un an, et que l’absence de définition d’objectifs clairs laisse sans perspective. Enfin, 

pour donner un contenu concret et immédiat à l’insertion du nouvel article 22ter dans la 

Constitution, il importe d’être attentif à l’impact spécifique des mesures covid-19 sur les personnes 

porteuses de handicap.  

 

C.Les sanctions pénales (article 7 du projet) 

 

                                                
14 Article 15bis alinéa 2 de l’arrêté ministériel du 28 octobre 2020 introduit par l’article 8 de l’arrêté ministériel du 28 
novembre 2020, M.B. , 29/11/2020.  
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§32. L’article 7 en projet se limite à reproduire de manière générale les sanctions d’emprisonnement 

de 8 jours à 3 mois et/ou d’une amende de 26 à 500 euros actuellement prévues par les arrêtés 

ministériels successifs. En se limitant à énumérer de manière large et imprécise les mesures (articles 

4 et 5 en projet) et à prévoir les mêmes sanctions pénales que celles prévues actuellement par les 

arrêtés ministériels successifs (article 7 en projet), l’avant-projet de loi n’est pas assez précis pour 

satisfaire aux exigence du principe de la légalité pénale prévu par les articles 12 et 14 de la 

Constitution. Il dessine les contours d’une politique pénale à la fois très sévère et très floue, 

incompatible avec ces exigences constitutionnelles.  

 

§33. Depuis un an, la gestion urgente s’accompagne d’une approche répressive qui tend à 

s’intensifier. D’abord, les normes dont le non-respect entraîne une infraction pénale ont augmenté 

avec le temps, en pénétrant de manière de plus en plus intime nos foyers15. Par ailleurs, les moyens 

mis en œuvre dans la politique de poursuite des infractions covid-19 sont devenus de plus en plus 

intrusifs, notamment parce que les injonctions étatiques dépassent le pas de nos portes16, dans les 

coins les plus obscurs17. Enfin, la sévérité des sanctions s’est accrue : d’amendes fixées à 250 et 750 

euros, elles atteignent dans certains cas 4000 euros. En conséquence de cette approche répressive, 

200 615 suspects sont ou ont été poursuivis pour infraction covid-1918, ce qui signifie qu’un Belge 

sur 50 serait un covid-délinquant. Pour les Belges, le covid-19 a un coût sanitaire, psychologique, 

économique, social, culturel, scolaire, … Mais aussi un coût tout court : les associations de terrain 

relaient la difficulté pour certaines familles de payer une/des amende(s) dans une situation 

économique compliquée pour un nombre croissant de ménages.  

 

§34. Est-il certain que toutes ces infractions sont le fait d’habitants négligents et fautifs ? Il n’est 

pas excessif de supposer que la multiplication des règles, leur caractère versatile, leur manque de 

clarté peuvent, en tous cas partiellement, expliquer ces chiffres très importants.  Seul celui ou celle 

qui connaît et respecte intégralement les règles actuelles peut l’exclure. Rappelons qu’en début de 

crise, même les services de police avaient appelé à une clarification des règles19.   

 

                                                
15 Pour n’en prendre qu’un exemple. Pendant le déconfinement du printemps 2020, la bulle n’était, au départ, pas 
sanctionnée pénalement. En effet, dans ses versions successives, l’article 5bis n’était pas visé par l’article 10 de l’arrêté 
ministériel du 23 mai 2020 prévoyant les infractions pénales. Par contre, quand la bulle de 4 réapparaît à l’automne, 
elle fait l’objet d’une incrimination pénale car elle est incluse dans l’article 11 de l’arrêté du 30 juin qui est sanctionné 
pénalement par l’article 22 de cet arrêté (article 3 de l’arrêté ministériel du 8 octobre 2020, M.B. , 08/10/2020).  
16 Rappelons-nous par exemple la polémique sur l’utilisation des drones pour surveiller nos réveillons.  
17 Voy. l’exemple ci-après.   
18 https://www.om-mp.be/fr/communiques/communique-presse-coronavirus-cap-200000-suspects-ete-franchi 

19 « Coronavirus : la police veut des règles plus claires sur la pratique des activités extérieures », Le Soir, 26/03/2020. 
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§35. Jusqu’à présent, cette politique pénale à la fois très sévère et peu claire s’est décidée sans votre 

délibération. Or, constitutionnellement, le principe de légalité en matière pénale consacré par les 

articles 12 et 14 de la Constitution exige encore plus de rigueur de votre part que les autres droits 

et libertés consacrés par le titre II. Sur le plan formel, s’il est «malaisé»20 de tracer le cadre précis 

dans lequel la jurisprudence admet les délégations en matière pénale, les éléments essentiels qui 

doivent faire l’objet d’une délibération par une assemblée démocratiquement élue comprennent a 

minima les peines par catégorie d’infractions, de nouvelles incriminations ou encore la classification 

des infractions21. Sur le plan matériel/substantiel, le principe de légalité exige des dispositions 

pénales suffisamment claires, précises et prévisibles qui permettent à tout un chacun d’anticiper le 

comportement qui est attendu de lui/d’elle22.  

 

§36. Ici encore, l’avant-projet étend les pouvoirs du/de la Ministre de l’Intérieur, en contrariété 

avec les articles 12 et 14 de la Constitution. Tel que libellé, l’alinéa 1er de l’article 7 prévoit une 

automaticité des sanctions pénales pour toutes les mesures ordonnées en application des articles 4 

et 5. Or, comme déjà expliqué plus haut, jusqu’à présent, les sanctions n’étaient pas automatiques : 

toutes les normes covid n’ont pas été automatiquement sanctionnées pénalement – même si la 

tendance a été dans le sens d’un accroissement de la politique répressive. En pratique, de deux 

choses l’une. Soit la/le Ministre de l’Intérieur continuerait comme par le passé, à modéliser les 

sanctions pénales, et ce serait contraire à cet article 7 en projet. Soit, comme cet article le prévoit, 

des sanctions pénales seraient automatiquement appliquées en cas de violation des normes covid. 

Le vote de cet avant-projet serait donc un nouveau stade dans l’échelle de sévérité de l’approche 

répressive qui est menée en Belgique pour lutter contre la covid-19.  

 

§37. Votre délibération parlementaire s’impose également pour atteindre les exigences minimales 

qu’impose le respect de la légalité pénale au sens formel dont le droit covid-19 est privé jusqu’à 

présent. Plus simplement dit : les règles covid-19 manquent de la clarté, de la précision et de la 

prévisibilité qui permettrait à tout un chacun de s’y conformer. Parmi les nombreuses règles et 

nombreux arrêtés, prenons-en deux exemples.  

 

§38. Depuis les réveillons, les autorités ont annoncé une répression accrue des lockdown parties, 

sanctionnées désormais d’amendes très lourdes de 750 (participants) et 4000 euros (organisateurs). 

                                                
20 Cartuyvels Yves, «Le principe de légalité en droit pénal belge : vers un assouplissement à la carte ?» in Detrouc Luc, 
El Berhoumi Mathias, Lombaert Bruno, La légalité, un principe de la démocratie belge en péril ?, op.cit. , 94.  
21 Cartuyvels Yves, op.cit.  94 ; Kennes Laurent, Preumont Marc, op.cit. , pp. 232 et 233. 
22 Cartuyvels Yves, op.cit. , 96.   
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S’agissant de telles sommes, chacun.e est en droit d’attendre une définition claire et accessible d’une 

lockdown party afin de pouvoir éviter une telle sanction. Aucune définition n’a été donnée ni par la 

loi, ni par un arrêté ministériel de la Ministre de l’Intérieur, mais par une circulaire du Collège des 

Procureurs généraux, non publiée au Moniteur. Celle-ci l’a définie de la manière suivante : « lorsqu’il 

s’agit d’une volonté manifeste de non-respect des mesures de confinement corona en raison , entre autres (sic !), de la 

nature même du rassemblement (par exemple principalement axé sur l’alcool et sur la musique ou avec un caractère 

planifié ou organisé), du grand nombre des participants et de l’attitude des participants»23. Sans surprise, 

l’imprécision, la largesse et l’absence de critère objectif (notamment sur le nombre de participants) 

a englobé en pratique des événements non comparables ayant peu à voir avec l’idée commune que 

l’on peut se faire d’une lockdown party, à savoir une fête de dizaines voire de centaines de personnes 

bravant sciemment l’interdit de rassemblement et/ou de confinement24.  

 

§39. Second exemple qui illustre la faiblesse de la légalité formelle du droit covid-19. A la suite du 

CODECO du 5 mars, le Ministre de la Santé a annoncé que, désormais, les contacts de la buitenbulle 

élargie à 10 pourraient traverser une maison pour se rendre à la toilette (sic)25. En conséquence, 

l’article 15bis de l’arrêté ministériel du 28 octobre relatif à la bulle prévoit désormais un nouvel 

alinéa 3 selon lequel : «Par dérogation à l'alinéa 1er, une personne à la fois peut être accueillie occasionnellement 

et pendant une courte durée à la maison ou dans un logement touristique. Cette personne n'est pas considérée comme 

un contact rapproché durable»26. De plus, l’article 25 sur l’obligation de porter le masque a été complété 

par un nouvel 9° visant «Le lieu visé à l'article 15bis, alinéa 3 »27. Sur le fond, on relèvera que cette 

modification marque une étape supplémentaire de l’intrusion de l’Etat dans nos vies privées 

puisqu’elle suppose un contrôle de ce qui passe dans les (petits) coins les plus intimes de nos foyers. 

Même s’il a été annoncé que c’est «le bon sens des gens» 28 qui doit prévaloir, ces deux dispositions sont 

sanctionnées pénalement29, ce qui fait douter de sa proportionnalité. En outre, sur le plan de la 

légalité formelle, cette disposition est à nouveau très floue et peut faire l’objet d’une foule 

                                                
23 Circulaire n°06/2020 du Collège des Procureurs généraux près les Cours d’Appel, version révisée du 15/12/2020, 
point 2.3.  
24 On peut citer un verre entre huit collègues dans une entreprise (L.L.B. , 28/01/2021), une soirée-pizza entre sept 
mineurs  ( H.L.N. , 15/01/2021) ou encore l’organisation d’ un concert de guitare organisé dans une église devant 
quinze personnes (R.T.B.F info, 14/02/2021). En ce qui concerne ce dernier, le parquet de Namur a finalement décidé 
de classer sans suite à la condition que l’artiste ne récidive pas. L’artiste a redonné trois concerts en date du 12 mars 
2021, en présence notamment de parlementaires (R.T.B.F. info,  12/03/2021).   
25 https://www.standaard.be/cnt/dmf20210306_94869847.  
26 Article 6 de l’arrêté ministériel du 6 mars 2021, M.B. , 07/03/2021.  
27 Article 8 de l’arrêté ministériel du 6 mars 2021, M.B. , 07/03/2021. 
28 https://www.standaard.be/cnt/dmf20210306_94869847 (notre traduction).  
29 Article 26 de l’arrêté ministériel du 28 octobre 2020 tel que modifié par l’article 11 de l’arrêté ministériel du 28 
novembre 2020, M.B., 01/12/2020.   
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d’interprétations différentes. En pratique, pour les citoyens, comment correctement la respecter ? 

Et pour les forces de police et les juges, comment correctement l’appliquer ?       

 

§40. En l’état, les articles 4, 5 et 7 ne permettent pas de remédier à ce déficit de clarté, prévisibilité 

et accessibilité des mesures covid-19. Tant sur le plan de la légalité matérielle et que formelle, votre 

délibération doit définir de manière spécifique et précise les comportements qui sont attendus des 

citoyens et leur sanction afin de répondre aux exigences constitutionnelles des articles 12 et 14 de 

la Constitution.  

 

§41. De manière générale, votre délibération est nécessaire pour répondre aux questions suivantes.  

Faut-il punir les citoyen.ne.s pour les protéger d’eux-mêmes ? L’approche pénale en matière 

sanitaire est-elle efficace ou contre-productive ? Dans quelles limites ? Avec quelles garanties ?  

Seule votre délibération parlementaire détient la légitimité démocratique de trancher ces arbitrages 

délicats.   

 

§42. En particulier, dans la perspective des progrès de la vaccination, votre délibération doit 

trancher la question du maintien d’une politique pénale indifférenciée applicable aussi aux 

personnes vaccinées. Doivent-elles continuer à appliquer les mêmes mesures que les personnes 

non vaccinées ? Serait-il raisonnable de sanctionner pénalement des personnes immunisées ? 

Jusqu’à quelle proportion de personnes vaccinées dans la population l’option pénale sévère va-t-

elle être maintenue – ce qui repose encore une fois la question de la clarification des objectifs finaux 

poursuivis par les mesures ?  

 

§43. Sur le plan de la légalité matérielle toujours, votre arbitrage est requis pour le choix de la peine 

applicable à chaque infraction. L’article 7 de l’avant-projet opte en effet pour une fourchette de 

peine faisant relever toutes les infractions covid-19 de la catégorie des délits. Est-il justifié et 

proportionné de punir de délit (et non de contravention), des personnes qui, par exemple, ne 

porteraient pas le masque, qui étendraient leur bulle à plus d’un ou qui laisseraient un contact élargi 

accéder à leurs toilettes sans masque ?  

 

§44. Plus encore : l’article 7 en en projet (continue) de prévoir des peines d’emprisonnement. Ce 

n’est pas théorique. Dès les premiers mois de confinement, des peines de prison ferme ont été 

réclamées par le parquet et/ou prononcées dans certains cas de récidive, notamment pour avoir 

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E



5791897/001DOC 55

 15 

enfreint deux fois30 ou quatre fois31 la règle de ne pas se promener en rue. En vertu du principe de 

légalité pénale, c’est à votre assemblée de décider cela, et ce de manière spécifique pour chaque 

infraction covid-19 – et non «en package» comme cela est proposé. Pour répondre aux exigences de 

légalité formelle et matérielle, il vous appartient de définir de manière claire et prévisible les règles 

que vous voulez sanctionner d’emprisonnement.  

  

§45. Toujours sur le plan des peines, l’avant-projet ne saisit pas l’occasion de clarifier le statut 

juridique ambigu du montant des peines infligées aux justiciables. Depuis un an, au sein de la 

fourchette de peines prévue par la loi du 15 mai 2007 sur la sécurité civile,  le montant des amendes 

a été fixé à 250 euros (particuliers) et 750 euros (entreprises) puis pour les lockdown parties à 750 

euros (participants) et 4000 euros (organisateurs). Par qui ces montants ont-ils été fixés ? Cela 

résulte de la combinaison de «décisions » politiques annoncées dans les conférences de presse et 

des circulaires successives du collège des procureurs généraux. Or, de iure, il n’appartient ni aux 

Ministres, ni au parquet, fut-il général, de fixer les peines en Belgique. Cela appartient au législateur 

puis aux juges du siège qui ont justement le pouvoir de modéliser la peine en fonction des 

circonstances de la cause afin de fournir  une justice pénale moderne, adaptée et individualisée 

répondant aux exigences minimales d’un procès équitable.  

 

§46. Or, qu’observe-t-on depuis un an ? Les mécanismes de transaction et perception immédiate 

préconisés ab initio par les circulaires32, combinés avec les sanctions administratives communales 

organisées de manière particulièrement opaque33, aboutissent de facto à une fixité et à une 

automaticité des sanctions qui remettent en question le principe de l’individualisation des peines et 

leur proportionnalité. Concrètement, les justiciables «paient » pour éviter le tribunal alors même 

que celui-ci pourrait modéliser la peine, voire les acquitter en fonction des circonstances 

individuelles propres à la cause. En pratique, ce mécanisme de transaction/paiement 

immédiat/SAC tombe à point : on peut douter que les tribunaux de police aient la capacité 

d’absorber un si grand nombre de dossiers covid-19, en plus de leur contentieux habituel et dans 

un contexte de travail difficile lié à la pandémie. Dans sa généralité, l’article 7 en projet omet de 

                                                
30 L.C. , «Contrôlé à deux reprises pour non-respect du confinement, il risque deux mois de prison ferme», D.H. , 
05/05/2020.  
31 «Le premier condamné du pays pour non-respect répété du confinement risque la prison», L.L.B., 15/05/2020.  
32 Circulaire n°06/2020 du Collège des Procureurs généraux près les Cours d’Appel, «3. Directives », «2. Réponse 
pénale »(versions successives).  
33 Rappelons que dans un premier temps, des SAC ont été imposées en toute illégalité. On doit au Collège des 
Procureurs généraux d’avoir soulevé cette illégalité qui a été «réparée » par une application rétroactive d’un arrêté de 
pouvoirs spéciaux. On peut sérieusement douter que ce montage scabreux réponde aux exigences du principe de 
légalité en matière pénale. Sur ce sujet : BOURGAUX A-E, «Le covid-19, crash-test pour la démocratie », juin 2020 in 
http://www.revue-democratie.be/.    
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poser des balises en ce domaine, comme par exemple les limites et les garanties qui doivent entourer 

les mécanismes de transaction et paiement immédiat. 

 

§47. Sur  le plan des juridictions à présent, l’article 7 en projet confie le contentieux covid-19 au 

tribunal de police tout en prévoyant une fourchette de peines érigeant les infractions en délit et 

non en contravention. Si la volonté est de confier ce contentieux au juge de police, pourquoi ne 

pas prévoir des peines de contravention ? Il est nécessaire que votre assemblée précise et justifie 

cette entorse aux règles de l’organisation pénale classique et ce par des raisons moins prosaïques 

que l’encombrement des tribunaux correctionnels. A défaut, cette exception se heurte à  l’article  

13 de la Constitution qui vise justement à fournir aux justiciables la garantie que nul ne peut les 

distraire du juge que la loi lui assigne. 

 

§48. Dernier point : l’alinéa 3 de l’article 7 en projet confie au gouverneur et au bourgmestre le 

pouvoir d’exécuter d’office les mesures «aux frais des réfractaires ou des défaillants». L’imprécision de 

ces termes heurte à nouveau le principe de légalité en matière pénale : que vise exactement cet 

alinéa ? Quelle mesure sanitaire pourra être exécutée d’office ? En vertu de leurs pouvoirs de police 

propres, les Bourgmestres et Gouverneurs possèdent déjà des pouvoirs d’exécution d’office. De 

deux choses l’une : soit cet alinéa est superflu, soit il est exorbitant. En effet, s’ils dépassent les 

limites actuelles des pouvoirs de réquisition, ils incarnent à nouveau un stade ultérieur dans la 

sévérité de la politique répressive. Le principe de responsabilisation financière des «réfractaires et 

défaillants » est quant à lui particulièrement inquiétant. Qu’est-ce que cela vise exactement ? Va-t-

on adresser la facture aux particuliers quand des forces de police sont envoyées pour constater telle 

ou telle infraction ? S’agit-il de faire payer à des entreprises la facture d’une fermeture d’office en 

sus d’une éventuelle amende ? Cette imputation financière des frais de police à charge du justiciable 

est une forme de justice expéditive et privatisée car elle suppose réparation sans qu’une faute soit 

établie par un juge : qui va décider que ces frais sont imputables ou non, selon quel montant, selon 

quelle procédure contradictoire ? Interprété en ce sens, ce projet signerait  une énième aggravation 

de la politique applicable aux infractions covid-19 et, vu l’imprécision des termes, une nouvelle 

entorse au principe de légalité en matière pénale.    

 

§49. Plus généralement, nous vous rendons attentifs au fait que la durée, l’intensité et la sévérité 

des pouvoirs de police qui seraient accordés à la/le Ministre de l’Intérieur menacent d’en changer 

la nature. Son volet répressif l’éloigne de sa nature originaire : la police administrative est en effet 

de nature préventive et non répressive. En outre, sa généralité le détourne dangereusement de son 
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caractère soi-disant spécial : en restreignant l’ensemble des activités individuelles et collectives de la 

société, le/la Ministre de l’Intérieur se rapproche d’un pouvoir de police général. Enfin, sa 

répétition dans le temps sine die sans clarification des objectifs énerve son caractère soi-disant 

temporaire. Concrètement, cet avant-projet octroie donc à le/la Ministre de l’Intérieur un pouvoir 

de police s’apparentant à un pouvoir de police général, réglementaire et amené à se prolonger dans 

le temps.  Or, le/la Ministre de l’Intérieur ne possède pas, dans notre pays, un tel pouvoir de police 

si ce n’est à titre subsidiaire et temporaire, ce qui n’est pas le cas en l’espèce. Octroyer un tel pouvoir 

de police réglementaire et général, qui plus est assorti d’un volet pénal aussi répressif, serait  une 

«monstruosité politique et juridique» contraire à la Constitution, pour reprendre les propos de Jean-

Michel Favresse34.  

 

§40. En conclusions des parties B et C, si les articles 4, 5 et 7 de l’avant-projet étaient adoptés, 

l’imprécision et la largesse des pouvoirs accordés à la Ministre, combinés à l’automaticité, à la 

généralisation et à la sévérité des sanctions pénales, violeraient le principe de légalité prévu par le 

titre II de la Constitution et spécialement les articles 12 et 14 de la Constitution. Votre délibération 

précise et soigneuse est requise pour arrêter avec précision non seulement les mesures qui 

restreignent les droits et libertés des citoyens, mais aussi les principes, les peines, la procédure, les 

incriminations et les garanties de la politique pénale menée en matière de covid-19. Avec la 

légitimité démocratique qui est (exclusivement) la vôtre et la garantie de la publicité qui entoure 

vos débats, il vous appartient, à vous seuls, de trancher explicitement et spécifiquement les 

différents arbitrages que soulève la politique pénale covid-19 menée jusqu’à présent.    

 

D. Les dispositions relatives aux données à caractère personnel (article 6)   

 

§50. Nous rejoignons entièrement l’avis n°24/2021 rédigé par l’Autorité de Protection des données.  

 

§51. En particulier, l’utilisation des données à caractère personnel et la création de banque de 

données prévues à l’article 6 du projet en vue de «la surveillance et le contrôle (…) du respect par les citoyens 

des mesures covid-19» nous semblent difficilement compatibles avec les exigences de la protection de 

de la vie privée dont le Conseil de l’Europe a rappelé l’importance du respect, même dans le 

contexte de crise covid-1935.  Il s’agit, à nouveau, d’un pas supplémentaire dans l’approche 

répressive de la gestion de crise covid-19.  

                                                
34 Favresse Jean-Michel, A.P. , 2011, 47.  
35 Commission de Venise, «Respect de la démocratie, des droits de l’homme et de l’Etat de droit en situation 
d’urgence », CDL/PI(2020)005, 21/05/2020, § 52.  
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§52.Nous attirons votre particulière attention sur le fait que la conjonction des larges pouvoirs de 

police accordés aux articles 4 et 5, la sévérité de l’approche répressive définie à l’article 7 et 

l’instauration d’une politique de surveillance aux contours mal définis visée à l’article 6, tout cela 

dessine les contours d’un inquiétant basculement de paradigme constitutionnel accordant des 

pouvoirs exorbitants à l’Exécutif. 

 

§53. En effet, en l’absence de révision du titre II, des articles 33, 74 à 84, 105, 108, 187, 191 et 195 

de la Constitution, il n’appartient pas à l’Exécutif d’exercer le pouvoir de principe, de s’approprier 

une part aussi substantielle du pouvoir législatif et de s’immiscer de manière aussi répétée, massive, 

longue et générale dans la sphère d’autonomie des individus (droits et libertés, vie privée, sanctions 

pénales), sphère justement réservée à la loi pour la protéger de telles immixtions. Il est bien sûr 

possible d’inverser la logique constitutionnelle mais pour cela, il faut suivre la procédure de révision 

de la Constitution définie par l’article 195 de la Constitution. Entretemps, il vous appartient, en 

tant que députés, de vous approprier cette politique covid-19, et non de signer un blanc-seing et 

un chèque en blanc pour le futur.   

 

§55. Si le Gouvernement en général et la Ministre de l’Intérieur en particulier souhaitent attribuer 

à l’avenir à l’Exécutif le pouvoir de principe, et vous réserver le pouvoir d’exception, en ce compris 

dans les matières aussi délicates, il leur est loisible de le proposer dans le cadre du processus de 

réforme de l’Etat citoyenne qui vient d’être lancé. Entretemps, il ne peut être dérogé à la 

Constitution de manière aussi flagrante, grave et concordante.  

 

E. Les angles morts de l’avant-projet 

 

§56. Dans cet avant-projet, différents avis et divers organes sont visés de manière confuse. L’article 

4 § 3 envisage de vous communiquer les mesures décidées par le/la Ministre de l’Intérieur avec les 

avis des « organes compétents dans le cadre de la gestion de crise » visés par ce § 1er alinéa 1er. Quels sont ces 

organes ? Par ailleurs, l’article 3 § 2 évoque de vous fournir «les données scientifiques » qui doivent selon 

le § 3 être publiées par «les autorités et services compétents dans les meilleurs délais». Qui sont ces «autorités 

et services compétents » ? Et quels sont ces «meilleurs délais » ? Ces données scientifiques doivent 

être publiées tout de suite, concomitamment à la décision publique qui s’appuie sur ces données.  
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§57. De ce méli-mélo, il se déduit que le projet manque un triple rendez-vous. D’abord, il évite de 

clarifier la procédure de gestion de crise. Depuis un an, la gestion de crise se caractérise par 

l’intervention hors cadre légal et constitutionnel d’organismes sui generis (CNS, CELEVAL, GEES 

…) ou d’organes existants utilisés de manière nouvelle (Sciensano, CODECO). Il faut d’abord 

clarifier le statut, les missions et les compétences de ces organes para-légaux car, dans un Etat de 

droit, la décision politique ne se prend pas «à la carte », au gré des circonstances et selon le bon 

vouloir des gouvernants.  

 

§58. De même, et cela va de pair, l’avant-projet devrait ériger la Chambre comme destinataire des 

données scientifiques chiffrées et des avis de ces instances para-légales, afin de leur garantir une 

accessibilité immédiate au grand public. A nouveau, depuis un an, et c’est un paradoxe, la gestion 

de crise menée au nom de la science manque cruellement d’objectivation, ce qui est source 

d’incompréhension citoyenne et d’insécurité juridique. Certains secteurs fermés depuis de longs 

mois ne comprennent pas les raisons objectives de ces mesures car ils disposent d’études qui 

semblent indiquer qu’ils ne sont pas à haut risque épidémiologique. Idem en ce qui concerne les 

mesures qui concernent les écoles, les universités, les jeunes en général qui sont vecteurs du virus 

mais faiblement atteints sanitairement par le virus. Les données chiffrées, et les arbitrages corrélatifs 

qui s’appuient sur ces données, gagneraient à être publiés pour les citoyens.  

 

§59. De même, la loi Corona devrait fixer le statut des experts scientifiques qui entourent la décision 

politique, définir leurs pouvoirs, confier leur désignation à la Chambre et les soumettre aux 

obligations de transparence prévues pour les mandataires politiques et haut-fonctionnaires par  la 

loi du 2 mai 1995 relative à l'obligation de déposer une liste de mandats, fonctions et professions et une déclaration 

de patrimoine. Des décennies de progrès juridique en matière de transparence politique ne peuvent 

être balayés sous le prétexte d’une crise qui dure depuis un an. En outre, une telle extension 

dissiperait les suspicions de conflits d’intérêts qui entourent certains de ces experts, ce qui 

renforcerait la légitimité des décisions adoptées sur la base de cette expertise.   

 

§60. Enfin, il nous semble que votre délibération devrait se saisir de la situation de certaines 

catégories de personnes qui, dans certaines situations déterminées, vivent une situation proche 

d’une restriction générale et absolue de leurs droits, restriction inadmissible dans une société 

démocratique. Nous pensons aux personnes en fin de vie à l’hôpital qui sont privées de la présence 

de leurs proche et meurent dans la solitude depuis le début de la crise. Nous pensons aussi aux 

détenus privés de visite, de promenade et de douche en cas de foyer de contamination déclaré dans 
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leur prison.  Le statut de ces personnes échappe pour le moment à votre délibération parlementaire 

et est régi par des normes de soft law découlant indirectement des mesures urgentes ministérielles 

covid-19. Cette restriction quasi-absolue de leurs droits est incompatible avec les exigences de 

l’article 3 de la Convention européenne de sauvegarde des droits de l’homme et des libertés 

fondamentales sur l’interdiction des traitements inhumains et dégradants. Même en temps de 

pandémie, il importe de rappeler que cet article ne souffre ni limitation, ni dérogation.  

 

En vous remerciant pour votre lecture attentive et en vous assurant de ma disponibilité, il me reste 

à vous souhaiter, Madame la Présidente, Mesdames et Messieurs les députés, d’excellents travaux 

parlementaires.        

        

       Anne-Emmanuelle Bourgaux 

       Professeure de droit constitutionnel 

       UMONS  

       anne-emmanuelle.bourgaux@umons.ac.be  

       21/03/2021 
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Prof. Dr. Hendrik Vuye 
Rue des Salamandres 13 
1320 Tourinnes-la-Grosse 

De Heer Ortwin Depoortere

Kamer van Volksvertegenwoordigers


Voorzitter van de commissie voor Binnenlandse Zaken,

Veiligheid, Migratie en Bestuurszaken


overgemaakt per mail


Geachte Commissievoorzitter,	 	 	 	 	 	 16 maart 2021

Geachte Kamerleden,


Betreft: advies Voorontwerp van wet betreffende de maatregelen van bestuurlijke 
politie tijdens een epidemische noodsituatie 

Ik heb uw verzoek tot advies over het bovenvermeld voorontwerp van wet (Mail 5 maart 
jl.) goed ontvangen. Ik dank U en de leden van de Kamercommissie voor het gestelde 
vertrouwen.


Een epidemische noodsituatie is ook op juridisch vlak een moeilijke uitdaging. 
Fundamentele rechten en vrijheden zijn immers geen fetisj, maar waarborgen die gelden 
voor alle burgers en die net gedurende een epidemische noodsituatie van groot belang 
zijn. Dit betekent dat de genomen maatregelen (1) een democratische legitimiteit moeten 
hebben, (2) dat ze de grondrechten moeten eerbiedigen en (3) dat de burger recht heeft 
op een afdoende rechtsbescherming.

Ook tijdens een epidemische noodsituatie blijft de Grondwet gelden. Het US Supreme 
Court heeft dit op 25 november 2020 benadrukt: “Members of this Court are not public 
health experts, and we should respect the judgment of those with special expertise and 
responsibility in this area. But even in a pandemic, the Constitution cannot be put 
away and forgotten” (592 U. S. (2020)).

Ik overloop eerst het voorontwerp artikelsgewijs. Aan het slot wijs ik op enkele aspecten 
die ontbreken in het voorontwerp.


* 
*    * 
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Artikel 2 - definities

Het begrip “epidemische noodsituatie” wordt bijzonder ruim gedefinieerd (art. 2, 3°). 
Toch vereist een noodsituatie (1) een concrete dreiging en niet een virtuele dreiging. Het 
begrip “noodsituatie” veronderstelt tevens (2) dat het gaat om een situatie die een uniek 
karakter heeft. Beide aspecten komen onvoldoende tot uiting in de definitie.

Volgende formuleringen zijn veel te ruim en kunnen worden toegepast op situaties waar de 
wet niet voor is bedoeld. Dit is het geval door het veelvuldig gebruik van formuleringen met 
“kan”, soms zelfs in combinatie met het woord “mogelijk”:
- “elke gebeurtenis die een ernstige bedreiging veroorzaakt of kan veroorzaken”
- “de gezondheid er aantast of kan aantasten”
- “en die er de factor van sterfte of overmatige sterfte mogelijk significant kan verhogen”

Wat is bijvoorbeeld de betekenis van “kan aantasten” in de zin “de gezondheid er aantast 
of kan aantasten”? Ofwel tast iets de gezondheid aan en kan er sprake zijn van een 
noodsituatie (indien ook de andere criteria vervuld zijn), ofwel niet. In dit laatste geval is er 
geen sprake van een noodsituatie. De woorden “kan aantasten” maken dat deze wet 
makkelijk te ruim kan worden geïnterpreteerd en zelfs kan toegepast worden op 
epidemische situaties die geen epidemische noodsituaties zijn.

Nochtans moet het begrip “epidemische noodsituatie” voldoende nauw omschreven 
worden, zodat de genomen maatregelen die soms verregaande beperkingen inhouden 
van mensenrechten, ook echt uitzonderlijk zijn.

Art. 2, 3° (aanhef en a) wordt beter als volgt geformuleerd:
“‘epidemische noodsituatie’: elke gebeurtenis die onmiskenbaar een ernstige 
bedreiging veroorzaakt ingevolge de aanwezigheid van een infectieus agens bij 
mensen, en:
a. die een groot aantal personen treft of kan treffen, de gezondheid aantast en die 

de factor sterfte onmiskenbaar verhoogt”

Het woord “onmiskenbaar” betekent dat er geen redelijke twijfel kan bestaan. Het 
benadrukt dat het om een noodsituatie gaat, en dit is net de situatie die de wet voor ogen 
heeft.

Art. 2, 3°, d. dient geschrapt. Deze bepaling heeft geen enkel nut, want de wet is ook van 
toepassing wanneer de situatie niet voorafgaand werd erkend door de WHO of door de 
Europese Commissie. Dit blijkt uit de formulering “desgevallend”.
Deze alinea heeft geen normatieve draagwijdte en hoort dan ook niet thuis in de wet. 
Eventueel kan deze passage worden verplaatst naar de memorie van toelichting.
Dat er geen erkenning wordt vereist door de WHO of de Europese Commissie is op zich 
een goede zaak, want het kan niet de bedoeling zijn om het beheer van een epidemische 
noodsituatie te laten afhangen van internationale instellingen. Zeker in een noodsituatie 
dient een land zijn soevereiniteit te behouden zodat de noodzakelijke maatregelen kunnen 
genomen worden.

Artikel 3 - epidemische noodsituatie

Artikel 3, §1, eerste lid:
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De uitvoerende macht kondigt de epidemische noodsituatie af voor een duur die niet 
langer mag zijn dan drie maanden. Dit gebeurt bij een in ministerraad overlegd K.B. en na 
het inwinnen van adviezen.

Er kan urgentie bestaan om de epidemische noodsituatie af te kondigen. Het is dus 
verantwoord deze bevoegdheid toe te kennen aan de uitvoerende macht. Bovendien zijn 
er enkele - weliswaar beperkte - procedurele waarborgen ingebouwd, namelijk het 
inwinnen van adviezen en het K.B. moet voorafgaand overlegd worden in de ministerraad. 
Zowel het inwinnen van de betreffende adviezen als het overleg in ministerraad zijn op 
straffe van nietigheid voorgeschreven vormvereisten.

Artikel 3, §1, tweede lid:
De bevoegdheid om de epidemische situatie te verlengen wordt ook toegekend aan de 
uitvoerende macht. Hier is evenwel geen urgentie die dit kan verantwoorden. Deze 
bevoegdheid moet dan ook aan de Kamer worden toegewezen. Het is perfect mogelijk om 
hierover een openbaar debat te organiseren en een stemming. Dit biedt een 
democratische meerwaarde, wat echt wel belangrijk is daar het kan gaan over 
verregaande vrijheidsbeperkende maatregelen.
Deze bevoegdheid zou enkel aan de uitvoerende macht mogen toegekend worden indien 
de Kamer ontbonden is. 

Artikel 3, §1, derde lid:
Hier wordt bepaald dat na het verstrijken van de epidemische noodsituatie de wet zal 
worden geëvalueerd door de bijzondere commissie Aanpak-Covid-19 van de Kamer. Deze 
bepaling dient grondig herwerkt om volgende redenen:

- de Kamer moet op elk moment een wet kunnen evalueren en bijsturen en niet alleen na 
het verstrijken van de epidemische noodsituatie. Dit is a fortiori het geval wanneer 
grondrechten in gedrang komen. Het voorontwerp beperkt de wijze waarop de Kamer 
haar wetgevende en controlerende bevoegdheid uitoefent en is op dit punt in strijd met 
de Grondwet (art. 33, lid 2, artikel 36, artikel 75). Artikel 75 kent immers het recht van 
initiatief toe aan elke tak van de wetgevende macht, wat impliceert dat de Kamer op 
elke ogenblik een wet kan evalueren en wijzigen. Evident zal er pas sprake zijn van een 
daadwerkelijke wetswijziging wanneer de koning de wet bekrachtigt en afkondigt.

- de verwijzing naar de “bijzondere commissie Aanpak-Covid-19” van de Kamer is niet 
opportuun en bovendien ongrondwettelijk. Ze is niet opportuun omdat deze commissie 
een tijdelijk karakter heeft. Ze is ongrondwettelijk omdat de Grondwet bepaalt dat de 
Kamer zelf de uitoefening van haar bevoegdheden regelt (art. 60 Grondwet: “Elke 
Kamer bepaalt, in haar reglement, de wijze waarop zij haar bevoegdheden uitoefent”).

Artikel 3, §2:
Het K.B. dat de epidemische noodsituatie afkondigt moet bekrachtigd worden door de 
Kamer binnen een termijn van twee dagen vanaf de inwerkingtreding. De Kamervoorzitter 
kan deze termijn verlengen tot vijf dagen. Bij ontstentenis van bekrachtiging binnen de 
termijn, treedt het besluit buiten werking.

Deze regeling verdient goedkeuring. Daar er grondrechten op een verregaande wijze 
worden beperkt, verhoogt de tussenkomst van de Kamer de democratische legitimiteit, 
althans in theorie.
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De techniek van de bekrachtiging door de Kamer heeft wel gevolgen op het vlak van de 
rechtsbescherming. Er zal in ieder geval moeten worden nagedacht over de 
rechtsmiddelen die een burger kan aanwenden tegen het door de Kamer bekrachtigde 
besluit indien hij meent dat zijn grondrechten in het gedrang komen. Artikel 13 EVRM 
vereist een rechtsmiddel dat niet alleen in rechte, maar ook in feite daadwerkelijk is (zie: 
EHRM grote kamer, 26 oktober 2000, Kudla tegen Polen, 30210/96, § 157). Dit komt 
verder aan bod in dit advies.

Artikel 3, §3:
De wetenschappelijke gegevens worden “zo spoedig mogelijk” bekendgemaakt.
Dit is een wel uiterst vage formulering die heel wat beleidsmarge laat. Wat is immers “zo 
spoedig mogelijk”?

Bovendien zijn de adviezen vermeld in artikel 3, § 1 op straffe van nietigheid 
voorgeschreven vormvereisten. Dit betekent dus dat ze bestaan. Er is dan ook geen 
enkele reden waarom ze niet onmiddellijk worden bekendgemaakt. Bovendien stelt artikel 
3, § 2 dat “zodra de besluiten … werden aangenomen” de wetenschappelijk gegevens 
waarop ze werden genomen worden meegedeeld aan de voorzitter van de Kamer. Deze 
formulering kan ook in artikel 3, §3 worden gebruikt.
Artikel 3, § 3 wordt best al volgt geherformuleerd: “Zodra het besluit bedoeld in de eerste 
paragraaf werd aangenomen zien de bevoegde overheden erop toe dat de 
wetenschappelijk gegevens waarop het werd genomen worden bekendgemaakt”.
In een democratie is transparantie een deugd.

Artikel 3, §4:
De minister van Binnenlandse Zaken neemt de coördinatie op zich. Het verdient 
goedkeuring dat er een politiek verantwoordelijke wordt aangeduid voor de coördinatie. Dit 
impliceert ook dat deze minister hiervoor verantwoording zal moeten afleggen aan de 
Kamer en de volle politieke verantwoordelijkheid draagt.

Artikel 4 - hoe maatregelen genomen worden

Artikel 4, § 1, lid 1:
Het voorontwerp bepaalt dat de maatregelen genomen worden door de minister van 
Binnenlandse Zaken bij een in ministerraad overlegd M.B., na overleg binnen de 
bevoegde organen in het kader van het crisisbeheer.

- deze bepaling is flagrant in strijd met de Grondwet in de mate dat deze 
bevoegdheid wordt gedelegeerd aan de minister van Binnenlandse Zaken. Artikel 
33, lid 2 van de Grondwet bepaalt immers dat de machten enkel kunnen uitgeoefend 
worden op de wijze bij de Grondwet bepaald. Reeds in 1891 heeft het Hof van Cassatie 
beslist dat artikel 33, lid 2 betekent dat delegatie verboden is (Cass. 6 februari 1891, 
Pasicrisie, 1891, I, 54, conclusie procureur-generaal Mesdach de ter Kiele). Later heeft 
het Hof deze regel verfijnd in die zin dat delegatie toegelaten is wanneer het gaat over 
bijkomstige maatregelen (Cass. 4 mei 1920, Pasicrisie 1920, I, 142, conclusie advocaat-
generaal Demeure). Dit is niet alleen vaste rechtspraak van het Hof van Cassatie, maar 
ook de vaste adviespraktijk van de Raad van State (zie: F. Koekelberg, "Licéité de la 
délégation de pouvoir: avant tout une question de limites", Administration publique 
(Trimestriel), 1985, 133-156; J. Velaers, De Grondwet en de Raad van State, afdeling 
wetgeving, Maklu, 1999, 375 e.v.). Het voorontwerp van wet draagt geen bijkomstige 
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maatregelen of detailmaatregelen over aan de minister, wel integendeel het gaat om 
verregaande beperkingen van grondrechten. Een delegatie aan de minister is dus 
grondwettelijk onmogelijk. Artikel 105 van de Grondwet laat de wetgever wel toe om bij 
wet aan de koning bevoegdheden toe te kennen. De bevoegdheid om maatregelen te 
nemen moet dus niet aan de minister van Binnenlandse Zaken, maar wel aan de koning 
worden toegekend. Evident geldt hier de verplichting van de ministeriële 
medeondertekening (art. 106 Grondwet).

- welke de bevoegde organen zijn in het kader van het crisisbeheer, wordt best in de wet 
omschreven. Tot nu toe staan er enkel intentieverklaringen in de memorie van 
toelichting.

Artikel 4, § 1, lid 2:
Deze bepaling laat de burgemeesters en provinciegouverneurs toe om, wanneer de lokale 
omstandigheden het vereisen, bijkomende maatregelen te nemen. Tevens wordt voorzien 
in overleg.

Graag wijs ik op de grote verschillen tussen een burgemeester en een gouverneur. 
Een burgemeester is een politiek mandataris die politiek verantwoordelijk is voor een 
rechtstreeks verkozen vergadering. Hij beschikt dus over een democratische legitimiteit. 
Helemaal anders is de positie van de gouverneurs. Zij zijn (onafhankelijke) ambtenaren en 
leggen geen enkele rechtstreekse verantwoording af aan een verkozen vergadering. Hun 
democratische legitimiteit valt dus niet te vergelijken met deze van een burgemeester.

Dat de gouverneurs in geval van pandemie een coördinerende rol vervullen binnen hun 
provincie, is aangewezen. Uit een onderzoek van de VRT blijkt dat zij deze rol goed 
hebben vervuld (zie: https://www.vrt.be/vrtnws/nl/2021/03/05/85-procent-van-de-vlaamse-
burgemeesters-zijn-tevreden-over-hun-g/).
Dat gouverneurs bij politieverordening evenwel verregaand en langdurig rechten en 
vrijheden kunnen beperken (wat bijvoorbeeld in Antwerpen is gebeurd), zonder daarvoor 
rechtstreeks politiek verantwoordelijk te zijn voor een verkozen vergadering, mist elke 
democratische legitimiteit. Een pandemie beheren is wezenlijk iets anders dan het 
handhaven van de openbare orde, de openbare rust, veiligheid en gezondheid. Deze 
laatste bevoegdheid vervat in artikel 128 Provinciewet is niet geschikt om langdurige 
maatregelen te nemen die grondrechten beperken. Het handhaven van de openbare orde, 
de openbare rust, veiligheid en gezondheid gaat over punctuele maatregelen van korte 
duur. Dit soort van maatregelen kan door een (onafhankelijk) ambtenaar worden 
genomen. Maatregelen van lange duur die grondrechten beperken zijn echter van een 
andere orde. Ik durf te hopen dat iedereen inziet dat een gouverneur die een 
‘captatieverbod’ instelt tijdens een droge zomer, iets van een andere orde is dan een 
gouverneur die fundamentele rechten en vrijheden verregaand beperkt, bijvoorbeeld door 
het instellen van een avondklok. Dergelijke maatregelen vereisen een democratische 
legitimiteit die een gouverneur niet heeft.

Om dit op te lossen zijn er meerdere mogelijkheden:
- ofwel volgt men het Brusselse model, waar deze bevoegdheden van de gouverneur 

worden uitgeoefend door de minister-president sedert de zesde staatshervorming 
(2011-’14) (art. 48 Bijzondere Wet 12 januari 1989 met betrekking tot de Brussels 
instellingen);

- ofwel volgt men het voorbeeld van Wallonië waar de Waalse regering van minister-
president Di Rupo de gouverneurs heeft samengeroepen en hen heeft opgedragen 
maatregelen te nemen (23 oktober 2020). Minister-president Di Rupo heeft vervolgens 
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deze maatregelen aangekondigd (in een gemeenschappelijke persconferentie met de 
gouverneurs) en hij draagt er dan ook de politieke verantwoordelijkheid voor. Deze 
formule was vrij creatief, want eigenlijk oefenen de gouverneurs hier federale taken uit, 
maar ze gaf in ieder geval een democratische legitimiteit aan de genomen maatregelen;

- ofwel bepaalt men dat de maatregelen genomen worden met het akkoord van de 
federale minister van Binnenlandse Zaken. Het voorontwerp voorziet enkel in overleg. 
Door akkoord te gaan met de maatregelen, wordt de minister ook politiek 
verantwoordelijk. De Kamer heeft dus een aanspreekpunt om haar controlerende rol te 
vervullen.

Daar de bevoegdheden die de gouverneurs in deze uitoefenen nog steeds federale 
bevoegdheden zijn (Memorie van toelichting, Ontwerp van bijzondere wet houdende 
overdracht van diverse bevoegdheden aan de gewesten en de gemeenschappen, 
Parlementaire stukken, Senaat, 2000-01, nr. 2-709/1, 17), kan een federale pandemiewet 
bepalen dat van zodra de epidemische noodsituatie is afgekondigd en is bekrachtigd door 
de Kamer, de normatieve bevoegdheden van de gouverneurs vervat in artikel 128, lid 1 
Provinciewet op een van de hoger beschreven manieren worden uitgeoefend, voor wat het 
beheren van de pandemie betreft (voor alle andere omstandigheden behouden de 
gouverneurs hun bevoegdheid).
In ieder geval kan het niet dat een (onafhankelijk) ambtenaar die aan niemand 
verantwoording aflegt grondrechten beperkt gedurende een lange termijn, zonder 
de minste politieke verantwoordelijkheid voor de genomen beslissingen. Behoudt 
men de bevoegdheden van de gouverneurs gedurende een pandemie zoals deze 
bevoegdheden tot nu toe worden bepaald in het voorontwerp, dan is er sprake van een 
gigantisch democratisch deficit.

Artikel 4, §2:
De bepaling stelt dat de maatregelen moeten noodzakelijk zijn, geschikt en in verhouding 
tot de nagestreefde doelstelling. De duur van de maatregelen wordt in de tijd beperkt: 
maximaal 3 maanden.

Positief is dat de maatregelen in de duur beperkt zijn. De opgesomde criteria nemen 
gewoon de criteria over van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens en 
voegen dus niets toe aan de bestaande rechtssituatie. Deze criteria zijn ook vandaag 
reeds geldend recht, maar het is positief dat deze ook in het voorontwerp uitdrukkelijk 
worden vermeld.

Het is wel nuttig dat de (toekomstige) pandemiewet tevens bepaalt dat de besluiten deze 
criteria uitdrukkelijk moeten motiveren. Dit ontbreekt in het voorontwerp.

De overheid moet ook steeds kiezen voor zo min mogelijk ingrijpende maatregelen. 
Het EHRM benadrukt dit in een vaste rechtspraak (zie bijvoorbeeld: EHRM grote kamer, 
13 juli 2012, Mouvement raëlien Suisse tegen Zwitserland, 16354/6, § 75: “La Cour 
rappelle à cet égard que, lorsqu’elles décident de restreindre les droits fondamentaux des 
intéressés, les autorités doivent choisir les moyens les moins attentatoires aux droits en 
cause”).
De memorie van toelichting (blz. 5) vermeldt wel dat de maatregelen ‘zomin mogelijk 
ingrijpend’ moeten zijn, maar dit criterium wordt best ook in de wet opgenomen.

Drie opmerkingen hierbij:
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- meerdere ministers en partijvoorzitters hebben de laatste weken verklaringen afgelegd 

dat een avondklok “nuttig” is. Het criterium vervat in artikel 4, § 2 van het voorontwerp 
laat geen avondklok toe wanneer deze “nuttig” is. Maatregelen moeten immers niet 
“nuttig”, maar wel “noodzakelijk” zijn. Sedert het arrest Handyside tegen Verenigd 
Koninkrijk definieert het EHRM het begrip ‘noodzakelijk’ als volgt: "La Cour note à cette 
occasion que si l'adjectif "nécessaire", au sens de l'article 10 par. 2, n'est pas synonyme 
d'"indispensable" (comp., aux articles 2 par. 2 et 6 par. 1), les mots "absolument 
nécessaire" et "strictement nécessaire" et, à l'article 15 par. 1, le membre de phrase 
"dans la stricte mesure où la situation l'exige", il n'a pas non plus la souplesse de 
termes tels qu'"admissible", "normal" (comp. l'article 4 par. 3), "utile" (comp. le premier 
alinéa de l'article 1 du Protocole n° 1), "raisonnable" (comp. les articles 5 par. 3 et 6 par. 
1) ou “opportun" (EHRM, 7 décembre 1976, Handyside t. Verenigd Koninkrijk, req. 
5493/42, § 48, vaste rechtspraak). “Nut” en “nuttig” is dus duidelijk iets anders dan 
“noodzaak” en “noodzakelijk”.

- Er zijn ook specifieke criteria die de mensenrechten van zwakkere groepen 
beschermen. Hoewel deze criteria niet uitdrukkelijk worden overgenomen in het 
voorontwerp, is het evident dat deze ook dienen nageleefd bij het nemen van 
maatregelen. Ik denk in het bijzonder aan:
- artikel 3 van het Kinderrechtenverdrag bepaalt: “Bij alle maatregelen betreffende 

kinderen, ongeacht of deze worden genomen door openbare of particuliere 
instellingen voor maatschappelijk welzijn of door rechterlijke instanties, bestuurlijke 
autoriteiten of wetgevende lichamen, vormen de belangen van het kind de eerste 
overweging”.

- artikel 11 van het Verdrag inzake de rechten van personen met een handicap: 
“Risicovolle situaties en humanitaire noodsituaties. De Staten die Partij zijn nemen in 
overeenstemming met hun verplichtingen uit hoofde van het internationale recht, met 
inbegrip van het internationale humanitaire recht en internationale 
mensenrechtenverdragen alle nodige maatregelen om de bescherming en veiligheid 
van personen met een handicap in risicovolle situaties, met inbegrip van gewapende 
conflicten, humanitaire noodsituaties en natuurrampen, te waarborgen”

- De maatregelen gelden gedurende een maximale duur van drie maanden (verlengbaar). 
Het concept ‘maximale duur’ moet in deze betekenen dat maatregelen moeten 
worden opgeheven, van zodra ze niet langer noodzakelijk of geschikt zijn, of 
wanneer blijkt dat ze buitensporige gevolgen hebben. De maatregelen hoeven dus 
niet noodzakelijk gedurende drie maanden te gelden.


Artikel 4, §3, eerste en tweede lid:
De besluiten worden voor hun bekendmaking in het Staatsblad meegedeeld aan de 
Voorzitter van de Kamer. Hetzelfde geldt voor de adviezen op basis waarvan de 
genoemde besluiten werden genomen.

Positief is alvast dat de adviezen openbaar worden. Het is een goed gebruik in de Kamer 
dat de Voorzitter dergelijke adviezen onmiddellijk overmaakt aan de Kamerleden. 
Eventueel kan dit zelfs in het Kamerreglement worden opgenomen. Eens in het bezit van 
de Kamerleden mogen we ervan uitgaan dat de adviezen bliksemsnel de weg naar de 
media zullen vinden, zodat de pers haar democratische rol kan vervullen. Toch lijkt het 
nuttig dat ook deze adviezen worden bekendgemaakt, zoals het voorontwerp dit bepaalt 
voor de adviezen waarop het afkondigen van de epidemische noodsituatie is gebaseerd 
(art. 3, §3 voorontwerp). Transparantie is nu eenmaal een deugd in een democratie.
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Het voorontwerp bevat echter geen aanduidingen over de kwaliteit van deze adviezen. 
Nochtans gaat het hier om een belangrijke procedurele waarborg die de burger moet 
beschermen tegen al te verregaande beperkingen van zijn grondrechten. De adviezen 
moeten duidelijk maken dat de maatregelen pertinent zijn en, in de gegeven 
omstandigheden, niet buitensporig. De adviezen moeten dus voldoende precies zijn en 
gebaseerd zijn op een gedegen wetenschappelijke onderbouw. De grote kamer van het 
EHRM heeft wel criteria opgesteld waaraan dergelijke adviezen moeten beantwoorden 
willen ze een beslissing kunnen staven. In de zaak-Hatton tegen het Verenigd Koninkrijk 
beslist het Hof hierover: “Quant aux aspects procéduraux de l’affaire, la Cour relève que 
lorsqu’il s’agit pour un Etat de traiter, comme c’était le cas en l’espèce, des questions 
complexes de politique environnementale et économique, le processus décisionnel doit 
nécessairement comporter la réalisation d’enquêtes et d’études appropriées, de manière à 
permettre l’établissement d’un juste équilibre entre les divers intérêts concurrents en jeu. Il 
n’en résulte pas pour autant que des décisions ne peuvent être prises qu’en présence de 
données exhaustives et vérifiables sur tous les aspects de la question à trancher”  (EHRM 
grote kamer, 8 juli 2003, Hatton e.a. tegen Verenigd Koninkrijk, 36022/97, § 128). Deze 
criteria worden best opgenomen in het voorontwerp.

Het voorontwerp bevat evenmin regels betreffende de samenstelling van de colleges 
van experten. Het voorontwerp moet op dit punt worden aangevuld. De benoeming van 
de experten in de bevoegde organen moet gebeuren op basis van hun wetenschappelijke 
kennis. Bovendien moet de samenstelling multidisciplinair zijn, wat tot op heden te weinig 
het geval is geweest. Zo is er van GEES tot GEMS nog nooit een specialist 
mensenrechten aangeduid als lid van deze groepen, terwijl op basis van de adviezen van 
deze organen fundamentele rechten verregaand worden beperkt. Vrijheidsbeperkingen 
zijn geen virologie, maar wel recht, en dit is men te veel uit het oog verloren. Een te 
eenzijdige samenstelling van de adviesorganen, waarborgt onvoldoende de grondrechten 
van de burgers. Dit heeft bovendien tot gevolg gehad dat er wel eens te weinig aandacht 
is besteed aan de positie van kwetsbaren in de maatschappij: kinderen, personen met een 
handicap, ouderen, kwetsbare gezinnen…

Het ontwerp verduidelijkt evenmin de rol van de experten. Ook hun statuut wordt niet 
bepaald. Nochtans heeft de pandemie geleerd dat de rol die de experten in België hebben 
opgenomen, niet te vergelijken valt met de rol die de experten spelen in de ons 
omringende landen. Een expert drukt zich uit in zijn of haar advies. Vaak zal dit een 
collegiaal advies zijn. Een expert heeft dan ook een plicht tot terughoudendheid: men 
kan niet tegelijk expert zijn en opiniemaker. De experten moeten ook begrijpen dat zij 
niet beschikken over de noodzakelijke democratische legitimiteit om beslissingen te 
nemen of ze onrechtstreeks te forceren door optredens in de media. De verklaring van een 
van de experten in de media “Legitimiteit? Je m’en fous” zal hopelijk de wetgever doen 
inzien dat het voorontwerp moet aangevuld worden op dit punt. Vanzelfsprekend genieten 
experten van de vrijheid van meningsuiting (art. 10 EVRM), maar deze dient wel op een 
juiste wijze omschreven. De rechtspraak van het EHRM is hierbij een betrouwbare 
leidraad die niemand kan betwisten.

Zo beslist de grote kamer van het EHRM in het arrest-Guja over personen die opdrachten 
vervullen hen toegewezen door de overheid:

“70. La Cour rappelle en outre que l'article 10 s'applique également à la sphère 
professionnelle et que les fonctionnaires, tels que le requérant, jouissent du droit à la 
liberté d'expression (paragraphe 52 ci-dessus). Cela étant, elle n'oublie pas que les 
salariés ont un devoir de loyauté, de réserve et de discrétion envers leur employeur. 
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Cela vaut en particulier pour les fonctionnaires, dès lors que la nature même de la 
fonction publique exige de ses membres une obligation de loyauté et de réserve 
(Vogt c. Allemagne, arrêt précité, § 53, Ahmed et autres c. Royaume-Uni, arrêt 
précité, § 55, et De Diego Nafría c. Espagne, no 46833/99, § 37, 14 mars 2002).
71. La mission des fonctionnaires dans une société démocratique étant d'aider le 
gouvernement à s'acquitter de ses fonctions et le public étant en droit d'attendre que 
les fonctionnaires apportent cette aide et n'opposent pas d'obstacles au 
gouvernement démocratiquement élu, l'obligation de loyauté et de réserve revêt une 
importance particulière les concernant (voir, mutatis mutandis, Ahmed et autres c. 
Royaume-Uni, arrêt précité, § 53). De plus, eu égard à la nature même de leur 
position, les fonctionnaires ont souvent accès à des renseignements dont le 
gouvernement, pour diverses raisons légitimes, peut avoir un intérêt à protéger la 
confidentialité ou le caractère secret. Dès lors, ils sont généralement tenus à une 
obligation de discrétion très stricte”.
(EHRM grote kamer, 12 februari 2008, Guja tegen Moldavië, 14277/04)

De verplichting tot terughoudendheid, als beschreven in de rechtspraak van het EHRM, 
moet dan ook worden opgenomen in het voorontwerp. De experten vervullen immers een 
opdracht die hen wordt toegekend door de overheid. Wie dergelijk opdracht aanvaardt, is 
dan ook gehouden tot loyaliteit, terughoudendheid en discretie. Nogmaals, een expert 
drukt zich uit in zijn of haar advies dat openbaar moet zijn.

Artikel 4, §3, laatste lid:
De besluiten kunnen geheel of gedeeltelijk worden opgeheven bij wet.
De Kamer krijgt hier een belangrijke rol. Dit is positief en zorgt voor meer democratische 
legitimiteit, althans in theorie.

Het Federaal Instituut voor de bescherming en de bevordering van de rechten van de 
mens (FIRM) adviseert om de besluiten ‘spoedig’ te laten bekrachtigen door de Kamer, 
met de mogelijkheid deze geheel of gedeeltelijk te verwerpen (advies nr. 1/2021 van 10 
maart 2021).
Dergelijke bekrachtiging lijkt mij net niet aangewezen, omdat ze verregaande gevolgen 
heeft inzake rechtsbescherming. Wat men wint aan democratische legitimiteit, verliest men 
met dit voorstel aan individuele rechtsbescherming. Neemt de bekrachtiging de vorm aan 
van een wet, dan is de Raad van State niet langer bevoegd om de besluiten te schorsen. 
Er kan dan ook geen beroep meer worden gedaan op de vordering tot schorsing bij uiterst 
dringende noodzakelijkheid. Zelfs indien de bekrachtiging door de Kamer niet de vorm zou 
aannemen van een wet, dan heeft de Raad van State in het verleden al geoordeeld dat de 
Raad niet langer bevoegd is, want het toetsen van het besluit aan de hogere 
rechtsnormen impliceert dat men onrechtstreeks ook de bekrachtiging van de Kamer toetst 
(RvSt, 15 juni 1994, Pro Vita en Staumont, nr. 48.008, Journal des tribunaux, 1996, 7, noot 
M.-F. Rigaux).
Mocht de wetgever er toch voor kiezen om de besluiten te laten bekrachtigen door de 
Kamer, dan moet er een specifieke spoedprocedure worden uitgewerkt voor het 
Grondwettelijk Hof in het kader van de pandemiewet. De genomen maatregelen kunnen 
immers verregaande beperkingen opleggen aan grondrechten en de burger moet over een 
daadwerkelijk rechtsmiddel beschikken dat hem binnen een korte termijn toelaat om de 
genomen maatregelen te laten toetsen aan de grondrechten. De huidige procedure van 
schorsing zoals deze bestaat voor het Grondwettelijk Hof lijkt me geen daadwerkelijk 
rechtsmiddel te zijn in de zin van artikel 13 EVRM.
Er moet in ieder geval grondig worden nagedacht over de gevolgen die een bekrachtiging 
door de Kamer heeft op de individuele rechtsbescherming. Ik herinner er aan dat artikel 13 
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EVRM het recht bevat op een daadwerkelijk rechtsmiddel voor een nationale instantie voor 
eenieder wiens rechten en vrijheden vermeld in het EVRM, zijn geschonden. Dit 
rechtsmiddel moet zowel in rechte als in feite daadwerkelijk zijn (zie: EHRM grote kamer, 
26 oktober 2000, Kudla tegen Polen, 30210/96, § 157). De mogelijkheid moet dus bestaan 
om een rechter te vatten en een uitspraak te bekomen binnen een redelijke termijn.

Artikel 5 - de maatregelen
Dit artikel somt de maatregelen op die kunnen genomen worden.

Het beperken van grondrechten moet beantwoorden aan het legaliteitsbeginsel.  Een 
delegatie aan de koning is mogelijk voor zover de machtiging voldoende nauwkeurig is 
omschreven en betrekking heeft op de tenuitvoerlegging van maatregelen waarvan de 
essentiële elementen door de wetgever zijn vastgesteld (zie bijvoorbeeld: GwHof, 18 
november 1998, 114/98, B.3.; GwHof, 22 juli 2004, 135/2004, B.3.2; GwHof, 14 mei 2020, 
67/2020, B.41.1; GwHof, 14 januari 2021, 2/2021, B.22.1; GwHof, 14 januari 2021, 5/2021, 
B.21.1).

De grote kamer van het EHRM omschrijft het legaliteitsbeginsel als volgt:

“L’une des exigences qui découlent de l’expression «�prévue par la loi�» est la 
prévisibilité. Aux yeux de la Cour, on ne peut considérer comme une «�loi�», au sens 
de l’article 10 § 2 de la Convention, qu’une norme énoncée avec assez de précision 
pour permettre au justiciable de régler sa conduite ; en s’entourant au besoin de 
conseils éclairés, il doit être à même de prévoir, à un degré raisonnable dans les 
circonstances de la cause, les conséquences qui peuvent découler d’un acte 
déterminé. Ces conséquences ne doivent pas nécessairement être prévisibles avec 
une certitude absolue. La certitude, bien que souhaitable, s’accompagne parfois 
d’une rigidité excessive�; or le droit doit savoir s’adapter aux changements de 
situation. Aussi beaucoup de lois emploient-elles, par la force des choses, des 
formules plus ou moins vagues dont l’interprétation et l’application dépendent de la 
pratique (voir, par exemple, Lindon, Otchakovsky-Laurens et July c. France [GC], nos 
21279/02 et 36448/02, § 41, CEDH�2007‑IV, Centro Europa 7 S.r.l. et Di Stefano, 
précité, § 141, et Delfi AS, précité, §�121). L’exigence de prévisibilité ne saurait être 
interprétée comme une règle commandant que les modalités détaillées d’application 
d’une loi soient énoncées dans le texte lui-même�; elle peut se trouver respectée si 
les points qu’il n’est pas possible de trancher de manière satisfaisante sur la base 
du droit interne sont énoncés dans des textes de rang infra-législatif. Ne la 
méconnaît pas non plus, en elle-même, une loi qui, tout en conférant un pouvoir 
d’appréciation, en précise l’étendue et les modalités d’exercice avec assez de 
netteté, compte tenu du but légitime poursuivi, pour fournir à l’individu une 
protection adéquate contre l’arbitraire (Magyar Kétfarkú Kutya Párt c. Hongrie [GC], 
no 201/17, § 94, 20 janvier 2020)”. 

(EHRM grote kamer, Selahattin Demirtas tegen Turkije (nr. 2), 14305/17, §79)


De maatregelen vermeld van a tot g lijken aan deze voorwaarden te voldoen.

Dit is m.i. niet het geval voor de maatregel vermeld onder h.: “het opleggen van fysieke 
of sanitaire maatregelen”. Deze bepaling is onvoldoende nauwkeurig. Wat zijn die 
“fysieke of sanitaire maatregelen”? Dit moet worden gespecificeerd in het voorontwerp, 
ofwel geschrapt. De opsomming van a tot g bevat bovendien reeds heel wat maatregelen 
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die “fysiek en sanitair” zijn. Welke andere maatregelen heeft de opsteller van het 
voorontwerp voor ogen?

Niet alleen de (toekomstige) pandemiewet, maar ook de besluiten genomen op basis 
van de (toekomstige) pandemiewet moeten voldoen aan deze criteria. De besluiten 
moeten voldoende precies omschreven zijn om een burger toe te laten te weten welke 
gedragingen strafbaar zijn. Dit moet voorzienbaar zijn. Deze vereiste wordt best 
uitdrukkelijk opgenomen in het voorontwerp.
Dit is niet onbelangrijk, want soms werden in een corona-M.B. bijzonder vage begrippen 
gehanteerd, zoals het begrip ‘(niet) essentiële verplaatsing’ gedurende de eerste 
lockdown. Deze begrippen werden vervolgens uitgewerkt in een FAQ, een instrument dat 
geen enkele rechtswaarde heeft. Dit laatste heeft toenmalig minister van Binnenlandse 
Zaken Pieter De Crem op 8 april 2020 ook uitdrukkelijk toegegeven in de Kamercommissie 
voor Binnenlandse Zaken (CRIV 55 Com 140, blz. 29). Toch heeft men moeten vaststellen 
dat in de praktijk wel eens niet zozeer de tekst van het M.B., maar wel de toelichting in de 
FAQ bestuurlijk werd gehandhaafd. Dit kan echt niet in een rechtstaat. Daarom moet het 
voorontwerp bepalen dat de besluiten voldoende precies moeten zijn. 

Artikel 6 - persoonsgegevens

Op dit punt verwijs ik naar het advies nr. 24/2021 (2 maart 2021) van de 
Gegevensbeschermingsautoriteit. Dit advies is zeer negatief en zal hopelijk de aandacht 
krijgen die het verdient.

Onder nummer IV op pagina 7 worden alle maatregelen opgesomd die men mogelijk zou 
kunnen nemen op basis van de tekst van artikel 6 van het voorontwerp. Dit zijn allemaal 
zaken die niet thuishoren in een democratie en die flagrant in strijd zijn met de 
fundamentele beginselen van de rechtstaat.

Artikel 6 dient dan ook grondig herwerkt.

Artikel 7 - strafsancties

De strafmaat moet proportioneel zijn en geïndividualiseerd worden naar de dader 
toe, rekening houdend met de ernst van de feiten. Best wordt dan ook uitdrukkelijk 
vermeld dat de rechter rekening kan houden met verzachtende omstandigheden.

Het is ook van belang voor ogen te houden dat niet alleen de wet die de strafmaat bepaalt 
de toets van het EVRM moet doorstaan, maar ook de toepassing van de wet in een 
concreet geval (vaste rechtspraak EHRM, zie bijvoorbeeld inzake strafrecht: EHRM, 25 
mei 1993, Kokkinakis tegen Griekenland, 14307/88, § 45). Het is dus mogelijk dat de wet 
weliswaar in overeenstemming is met het EVRM, maar de concrete toepassing door de 
rechter in strijd is met het EVRM. Dit was bijvoorbeeld het geval in het geciteerde arrest-
Kokkinakis, waar het Hof benadrukt:

“Selon la jurisprudence constante de la Cour, il faut reconnaître aux États 
contractants une certaine marge d’appréciation pour juger de l’existence et de 
l’étendue de la nécessité d’une ingérence, mais elle va de pair avec un contrôle 
européen portant à la fois sur la loi et sur les décisions qui l’appliquent, même quand 
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elles émanent d’une juridiction indépendante. La tâche de la Cour consiste à 
rechercher si les mesures prises au niveau national se justifient dans leur principe et 
sont proportionnées”.
(EHRM, 25 mei 1993, Kokkinakis tegen Griekenland, 14307/88, § 45)

Tijdens deze sanitaire crisis werden door rechters effectieve gevangenisstraffen 
uitgesproken. Het valt te betwijfelen of deze concrete toepassingen wel altijd in 
overeenstemming zijn met het EVRM. Sommige magistraten stellen zelfs dat ze aan 
'collectieve preventie’ doen door effectieve gevangenisstraffen uit te spreken (Zo: Humo, 
26 januari 2021, 50, interview met een politierechter). ‘Collectieve preventie’ is de taak van 
Kamer en regering, niet van een rechter. De rechter moet de strafsanctie individualiseren. 
Effectieve gevangenisstraffen uitgesproken om een voorbeeld te stellen, als vorm 
van ‘collectieve preventie’, zijn flagrant in strijd met het EVRM.
Positief is alvast dat het voorontwerp ook uitdrukkelijk voorziet in de mogelijkheid van een 
aangepaste werkstraf (art. 7, lid 4 voorontwerp). Dit beantwoordt aan de voorwaarde van 
individualisering van de straf. Gelet evenwel op de uitspraken van enkele magistraten dat 
ze aan ‘collectieve preventie’ doen, verdient het aanbeveling om in de memorie van 
toelichting te herinneren aan de plicht van de rechter om de straf te individualiseren. Dit 
zou een evidentie moeten zijn, maar de sanitaire crisis leert evenwel dat dit blijkbaar niet 
altijd het geval is geweest.

Het valt te betreuren dat het voorontwerp opnieuw ten volle inzet op strafsancties. 
Nochtans moet dit het ultieme redmiddel zijn in een democratie. Mensen motiveren is veel 
belangrijker dan dreigen met zware strafsancties. Op termijn zullen de resultaten die men 
bereikt ook beter zijn. Dit ontbreekt echter volledig in het voorontwerp.

Artikel 7, lid 3 laat de gouverneur of de burgemeester toe van ambtswege maatregelen te 
doen uitvoeren op kosten van de weerspannige of in gebreke gebleven personen. Deze 
mogelijkheid beantwoordt niet aan de vereisten van het legaliteitsbeginsel, want de 
machtiging is onvoldoende nauwkeurig omschreven.

Artikel 8 - toezicht op de naleving

Geen opmerkingen

Artikel 9 - verslag aan de Kamer
Deze bepaling regelt de verslaggeving aan de Kamer.

Ze moet zo geïnterpreteerd worden dat ze geen afbreuk doet aan het grondwettelijk 
verankerde recht van de Kamer om ten allen tijde ministers te vorderen (art. 100, lid 2 
Grondwet). 

* 
*    * 

Ten slotte wijs ik graag op enkele zaken die ontbreken in het voorontwerp.
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Gedurende de epidemische noodsituatie wie we sedert een jaar kennen werden 
maatregelen uitgevaardigd op grond van de nieuwe gemeentewet, de provinciewet, de wet 
op het politieambt, de wet van 31 december 1963 betreffende de civiele bescherming en 
de wet van 17 mei 2007 betreffende de civiele veiligheid. Het voorontwerp van wet beoogt 
aan de maatregelen een voldoende wettelijke basis te geven. Hoewel de memorie dit 
anders stelt, beseft iedereen dat de geciteerde wetten een onvoldoende basis bieden.
De vraag is echter hoe dit voorontwerp moet worden samengedacht met het wettelijke 
arsenaal dat tot nu toe werd gebruikt. Kan de minister van Binnenlandse Zaken nog 
steeds maatregelen nemen op grond van bijvoorbeeld de wet van 17 mei 2007 betreffende 
de civiele veiligheid?
Indien dit het geval is, dan heeft het voorontwerp van wet weinig zin. Dit betekent immers 
dat de Kamer opnieuw voor schut kan worden gezet, gewoon door maatregelen te nemen 
niet op basis van de (toekomstige) wet betreffende de maatregelen van bestuurlijke politie 
tijdens een epidemische noodsituatie, maar op grond van een andere wet. Het 
voorontwerp moet dan ook worden aangevuld en stellen dat maatregelen op grond 
van de epidemische noodsituatie enkel kunnen worden genomen op basis van de 
(toekomstige) pandemiewet.

Een punt waar het voorontwerp tekortschiet is het overleg met de deelstaten. Nochtans 
is er altijd dergelijk overleg geweest, eerst binnen de uitgebreide Nationale 
Veiligheidsraad, later binnen het Overlegcomité.
Dergelijk overleg is niet alleen nuttig, maar zelfs noodzakelijk daar de federale 
maatregelen verregaande gevolgen hebben voor deelstatelijke bevoegdheden, zo 
bijvoorbeeld inzake onderwijs. Het overleg is tevens noodzakelijk omdat ook de deelstaten 
een belangrijke actor zijn in het beheren van een epidemische noodsituatie. Nu staan 
daarover een aantal vrijblijvende beloftes in de memorie van toelichting (blz. 5 - 6). Dit 
overleg met de deelstaten moet verder uitgewerkt worden en moet worden opgenomen in 
het voorontwerp.

In een democratie speelt het parlement een belangrijke rol. We mogen evenwel niet uit het 
oog verliezen dat deze rol in de feiten beperkt is. Ik hoef aan Kamerleden niet uit te leggen 
wat een “stemadvies” concreet betekent. We kunnen het betreuren of niet, maar België is 
nu eenmaal een particratie. Dit betekent wel dat de individuele rechtsbescherming bij 
ons heel belangrijk is. De individuele rechten van de burger moeten niet alleen 
gewaarborgd worden door de Kamer, maar ook - en vooral - door de rechter.
Artikel 13 EVRM stelt bovendien dat de burger een recht op daadwerkelijke 
rechtsbescherming moet hebben voor een nationale instantie, wanneer hij meent dat 
zijn fundamentele rechten in het gedrang komen. De grote kamer van het EHRM 
omschrijft deze verplichting die op alle lidstaten rust als volgt: “La portée de l’obligation 
que l’article 13 fait peser sur les Etats contractants varie en fonction de la nature du grief 
du requérant. Toutefois, le recours exigé par l’article 13 doit être « effectif » en pratique 
comme en droit” (EHRM grote kamer, 26 oktober 2000, Kudla tegen Polen, 30210/96, § 
157).
Of de burger steeds over een daadwerkelijk rechtsmiddel beschikt, durf ik te betwijfelen. Ik 
verwijs naar recente arresten van de Raad van State (2 maart 2021, nr. 249.948 en 25 
februari 2021, nr. 249.913). Deze arresten handelen over het verbod op niet-essentiële 
reizen. Er is een groot verschil tussen een vakantieganger of een plezierreiziger en een 
tweedeverblijver die zijn eigendom in het buitenland wenst te bezoeken, bijvoorbeeld om 
het te onderhouden of om herstellingswerken uit te oefenen. De tweedeverblijver kan zich 
immers niet alleen beroepen op het vrij verkeer van personen, maar ook op zijn 
eigendomsrecht, dat een fundamenteel recht is verankerd in artikel 16 van de Grondwet 
en artikel 1, eerste aanvullend protocol EVRM. Het recht op een daadwerkelijk 
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rechtsmiddel vereist dat een burger deze rechtsvraag kan voorleggen aan een rechter en 
binnen een redelijke termijn een uitspraak bekomt. De Raad van State heeft telkenmale de 
vordering tot schorsing afgewezen daar er geen hoogdringendheid is of geen ernstig 
onherstelbaar nadeel. Er is dus geen enkele toetsing doorgevoerd. Dit is alvast geen 
daadwerkelijk rechtsmiddel zoals bedoeld in art. 13 EVRM.
Wanneer ten gevolge van een epidemische noodsituatie grondrechten worden beperkt, 
dan dringt een daadwerkelijke mogelijkheid om de besluiten te laten toetsen aan de 
grondrechten zich op. Om dit te bereiken zou het volstaan om in de (toekomstige) 
pandemiewet te bepalen dat de vorderingen tot schorsing ingesteld voor de Raad van 
State onweerlegbaar vermoed worden hoogdringend te zijn. Enkel op die manier wordt de 
individuele rechtsbescherming ook daadwerkelijk gewaarborgd, enkel op die manier 
worden de grondrechten gewaarborgd: “… even in a pandemic, the Constitution cannot be 
put away and forgotten” (592 U. S. (2020)).

* 
*    * 

Ik heb deze opdracht naar eer en geweten vervuld. Ten slotte kan ik bevestigen dat ik niet 
in een andere hoedanigheid betrokken ben of was bij initiatieven betreffende de 
voorliggende wetgeving, en dat ik niet door een instantie betaald wordt voor deze 
bijdrage.


Inmiddels verblijf ik,

met bijzondere hoogachting,


Prof. Dr. Hendrik Vuye
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Date : Wed 17/03/2021 16:56 
 
From : Rosvelds Sandra Sandra.Rosvelds@beweging.net  
 
Cc : Peter Wouters Peter.Wouters@beweging.net  
 
Subject : reactie op uw vraag ivm pandemiewet 
 
 
Geachte, 
 
Wij danken u voor uw vraag.  We zijn blij dat het brede middenveld wordt betrokken bij dit 
initiatief.  Zelf hebben we niet direct concrete elementen om in te brengen, maar we willen wel 
meegeven dat we veel belang hechten aan de parlementaire en participatieve democratie. Dat 
heeft voor ons meerdere betekenissen : 

1. Het parlement moet niet alleen betrokken worden bij de invoering van de noodtoestand, 
maar ook bij alle uitvoeringsbesluiten die daarop volgen.  

2. Ook het maatschappelijk middenveld moet worden erkend als een partner om ons door 
de pandemie te loodsen.   

3. Tot slot, dergelijke pandemiewet mag nooit een voorwendsel zijn om het 
maatschappelijke middenveld aan banden te leggen, noch qua inspraak, noch qua acties. 

 
Verder vertrouwen we op een goede bespreking in de kamer. Doch, wellicht is het raadzaam om 
hierover breder advies in te winnen. We denken daarbij o.a. aan de Nationale Arbeidsraad. 
 
Wij danken u voor het vertrouwen en hopen in de toekomst nog dergelijke vragen te mogen 
ontvangen. 
 
Hoogachtend 
 
 

 
Sandra Rosvelds 
Diensthoofd studiedienst 
02 246 37 32 
0486 587 412 
Sandra.rosvelds@beweging.net 
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VOORONTWERP VAN WET BETREFFENDE DE MAATREGELEN VAN 

BESTUURLIJKE POLITIE TIJDENS EEN EPIDEMISCHE NOODSITUATIE 

Fernand Keuleneer1 

Advocaat 

 

Commissie voor Binnenlandse Zaken, Veiligheid, Migratie en Bestuurszaken 

Kamer van Volksvertegenwoordigers2 

22 maart 2021 

 
In deze nota worden enkele beschouwingen ontwikkeld betreffende het voorontwerp (“het 

Voorontwerp”) van wet betreffende de maatregelen van bestuurlijke politie tijdens een 

epidemische noodsituatie (“de Wet”).  Zij zijn enerzijds van juridisch-politieke, anderzijds van 

meer juridisch-technische aard.  Deze nota is niet uitputtend; in de adviezen van experten die 

tijdens de hoorzittingen het woord kregen, werden reeds talrijke, en soms belangrijke 

bemerkingen geformuleerd die hieronder niet hernomen worden.  

 

I. Beantwoordt de Wet aan de objectieven zoals aangegeven? 

 

Zonder dat dit ondubbelzinnig zou blijken uit de rechtspraak tot dusver3, zijn de regering, 

sommige leden van de oppositie en een aantal academici de mening toegedaan dat het huidig 

juridisch kader, meer bepaald de wet betreffende de civiele veiligheid (art. 182-187)  en de 

wet op het politieambt, ontoereikend is voor de bestrijding van COVID-19,  

 

Met de Wet wordt beoogd om een bijkomende juridische basis te creëren voor het nemen van 

maatregelen (de “maatregelen”) tot voorkoming en beperking van de gevolgen van een 

epidemische noodsituatie (de “noodsituatie”), zoals afgekondigd door de Koning en 

bekrachtigd door de Kamer van volksvertegenwoordigers (de “Kamer”). 

 

 

 
1   Keuleneer, Vanneste, Van Varenbergh, Verhelst, Derveaux, Verenigingstraat 28, 1000 Brussel (02/209 11 22 
– fernand.keuleneer@ks4v.be).   Deze nota kwam tot stand met medewerking van Mathilde Hostyn, studente 
rechten aan de KULeuven. 
Ik wens te beklemtonen dat deze nota geschreven is op vraag van en voor de Commissie, zonder enige partij-
affiliatie, en uitsluitend de onafhankelijke opinie van de auteur weergeeft. 
3  Het Openbaar Ministerie beschikt naar verluidt reeds over ongeveer 13.000 vonnissen in deze materie.  
Werden deze geanalyseerd?  Is er een algemeen probleem van handhaving?  Deze vragen verdienen alleszins een 
veel grondiger onderzoek dan tot nu gevoerd werd. 
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Tevens wordt beoogd om aan de Kamer een grotere rol toe te bedelen bij de afkondiging van 

de noodsituatie, en bij het nemen van maatregelen.   

 

Zo moet de bij koninklijk besluit afgekondigde noodsituatie, die maximaal drie maanden mag 

duren, binnen twee dagen (in principe) bij wet (d.i. door de Kamer) bekrachtigd worden, en 

moet ze om de drie maanden verlengd worden bij koninklijk besluit, eveneens te bekrachtigen 

bij wet.  

 

Maatregelen worden genomen door de Minister van Binnenlandse Zaken bij een in Ministerraad 

overlegd ministerieel besluit.  Zij worden voorafgaand aan hun bekendmaking in het Staatsblad 

meegedeeld aan de Voorzitter van de Kamer. Ministeriële besluiten kunnen geheel of 

gedeeltelijk worden opgeheven bij wet. Na overleg met de bevoegde federale en 

“deelstatelijke”4 overheden kunnen gouverneurs en burgemeesters strengere maatregelen 

nemen indien de lokale omstandigheden het vereisen. 

 

De Wet bepaalt de “categorieën van maatregelen” waarbinnen de door de Minister van 

Binnenlandse Zaken genomen maatregelen “zullen moeten worden ondergebracht” (aldus de 

Memorie van Toelichting, p. 16) en waarop ze dienen “gericht” te zijn (art. 5, §15). De 

verschillende categorieën van maatregelen kunnen onderling gecombineerd worden, en 

bovendien ook met andere maatregelen die vereist zouden zijn op basis van andere regelgeving 

(Memorie van Toelichting, p. 16).  Maatregelen worden “aangenomen” (art. 4, §2) voor een 

maximale duur van drie maanden, en ze kunnen telkens worden verlengd voor een maximale 

duur van drie maanden 

 

Epidemische noodsituatie 

 

Opgemerkt moet worden dat de toepassing van de Wet niet wordt uitgesloten bij een “epidemie” 

die geen pandemie is.  Ingevolge de opgesomde criteria (art. 2) kan ook een ernstige, maar 

“gewone” griepepidemie aanleiding geven tot toepassing van de Wet.  De Wet bepaalt enkel 

dat de bedreiging “desgevallend” door de Wereldgezondheidsorganisatie erkend wordt als 

“Public Health Emergency of International Concern” of door de Europese Commissie als 

 
4   Aangezien “deelstaten” niet bestaan in België, is het gebruik van deze term vreemd (en ongepast). 
5   Voor zover niet anders aangegeven, zijn de verwijzingen verwijzingen naar de tekst van de Wet, zoals vervat 
in het Voorontwerp. 
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“ernstige grensoverschrijdende bedreiging van de gezondheid”.  Bovendien volstaat het dat ze 

ernstige gevolgen voor de gezondheid van personen in België kan hebben, en dat ze kan leiden 

tot een overbelasting of noodzaak van versterking van de gezondheidszorg of van een uitrol van 

genees- of hulpmiddelen.  

 

Bovendien wordt de afkondiging van een epidemische noodsituatie zelfs grondrechtelijk 

geschraagd met de verwijzing naar art. 23 van de Grondwet, naar art. 2 van het Europees 

Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden (“EVRM”) 

en naar art. 191 van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (“VWEU”).  De 

toepassing van de Wet zou met andere woorden voor de staat een grondrechtelijke verplichting 

zijn.  Zulks impliceert dat de afkondiging van een noodsituatie niet enkel een beleidskeuze zou 

zijn, maar een juridische verplichting, en wel een die voortvloeit uit een norm die aan de top 

van de piramide van juridische normen staat zoals uiteindelijk gecontroleerd door de 

rechterlijke macht en door supranationale rechterlijke instanties. 

 

Omgekeerd rijst de vraag of België op een bepaald ogenblik door internationaal of 

supranationaal recht verplicht zou kunnen worden een epidemische noodsituatie af te kondigen, 

ook al zouden de Belgische regering en/of het Belgisch parlement daar niet op eigen initiatief 

willen toe overgaan.   De toelichting bij het algemeen kader in de Memorie van Toelichting, 

met verwijzing naar art. 2 van het EVRM en art. 191 van het VWEU, doet vermoeden van wel.  

 

Het moge ook duidelijk zijn dat, ingevolge de definitie van “epidemische noodsituatie”, een 

systematische onder-investering in de zorgsector even goed kan leiden tot een versneld inroepen 

van de toestand van epidemische noodsituatie, zodat maatregelen, met inbegrip van de 

beperking van fundamentele vrijheden, potentieel een alternatief vormen voor een (politiek) 

beleid van voldoende investering in de zorg. 

 

Parlementaire inbreng en controle 

 

Een van de aangegeven beweegredenen voor de invoering van de Wet is de wens om de 

parlementaire controle bij een epidemische noodsituatie te vergroten.  Bereikt de Wet deze 

doelstelling? 
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Hoewel het correct is dat een koninklijk besluit tot afkondiging van een noodsituatie door de 

Kamer bekrachtigd moet worden, is het nauwelijks voorstelbaar dat de Koning een dergelijke 

noodsituatie zou afkondigen zonder dat Zijn regering zich van de steun van haar 

Kamermeerderheid verzekerd zou hebben.  Een bekrachtiging door de Kamer lijkt dan veeleer 

een formaliteit, een juridische Spielerei als het ware, die weliswaar, zoals verder zal worden 

betoogd, niet zonder juridische gevolgen blijft. 

 

Maatregelen worden genomen bij in de Ministerraad overlegde ministeriële besluiten, die niet 

door de Kamer goedgekeurd moeten worden.   

 

Dat de maatregelen in ministeriële besluiten en niet in wetten vervat zijn, impliceert alleszins 

dat de rechtbanken ze overeenkomstig art. 159 van de Grondwet slechts zullen toepassen indien 

ze in overeenstemming zijn met de wetten en met de Grondwet, en dat ook de Raad van State 

bevoegd is om hun conformiteit met hogere juridische normen na te gaan.  Zulks zou niet het 

geval zijn indien de maatregelen zouden bekrachtigd worden bij formele wet, aangenomen door 

de Kamer.6 

 

Door de bekrachtiging van een koninklijk besluit tot afkondiging van een noodsituatie, verleent 

de Kamer de toestemming aan de Minister van Binnenlandse Zaken om bij een in Ministerraad 

overlegd ministerieel besluit maatregelen te nemen in (een combinatie van) acht verschillende 

uitdrukkelijk in de Wet opgenomen categorieën.  De Wet maakt geen  onderscheid tussen 

maatregelen die fundamentele vrijheden of grondrechten beperken, en andere maatregelen.  De 

Memorie van Toelichting (Memorie van Toelichting, p. 16) maakt evenmin dit onderscheid: 

 

“Het is immers onontbeerlijk om een evenwicht te bewaren tussen de aantasting van de 

individuele rechten en vrijheden om de openbare gezondheid te waarborgen, en het recht op 

leven en de ernst van de maatregelen die genomen worden om de epidemische noodsituatie te 

beëindigen.” 

 

Dat fundamentele vrijheden en grondrechten enerzijds en andere individuele rechten anderzijds 

niet wezenlijk van elkaar onderscheiden worden, en dat het als vanzelfsprekend wordt 

 
6   Dit is een essentieel verschil met het wetsvoorstel betreffende de vaststelling van een crisistoestand (DOC 55 / 
1814/001) van de heer Peter De Roover c.s. dat bijgevolg, anders dan aangegeven, de controle vermindert in 
plaats van verhoogt. 
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voorgesteld dat beide op dezelfde wijze beperkt moeten kunnen worden, niet enkel met het oog 

op de vermindering van de gevolgen van de noodsituatie, maar evenzeer op het voorkomen 

ervan, is merkwaardig. 

 

Weliswaar bepaalt de Wet dat maatregelen “noodzakelijk, geschikt en in verhouding tot de 

nagestreefde doelstelling” moeten zijn.  De toets voor maatregelen die fundamentele vrijheden 

en grondrechten beperken verschilt echter niet van de toets voor andere maatregelen; telkens 

dienen ze (enkel) “noodzakelijk, geschikt en in verhouding” te zijn.  Dat de Kamer dit zou 

aanvaarden is minstens verrassend te noemen,  Krachtens de rechtspraak van het Europees Hof 

voor de Rechten van de Mens dient de beperking van een fundamentele vrijheid of een 

grondrecht immers zo beperkt mogelijk te zijn: 

 

“opdat een maatregel als proportioneel en noodzakelijk in een democratische samenleving 

beschouwd kan worden, moet het bestaan van een maatregel die een minder verregaande 

inperking van het betrokken grondrecht uitmaakt en die toelaat het beoogde doel te bereiken 

uitgesloten worden.”7 

 

Afgezien van de niet zo eenvoudig te beantwoorden vraag wanneer er juist sprake kan zijn van 

de beperking van een fundamentele vrijheid of een grondrecht, is het toch opmerkelijk dat het 

parlement dit onderscheid niet zou maken in de delegatie die het geeft aan de regering en in het 

bijzonder de Minister van Binnenlandse Zaken. 

 

Alles samen genomen is het niet duidelijk waardoor de Wet de parlementaire inbreng en 

controle substantieel zou vergroten: 

 

- Ook zonder de Wet beschikt de Kamer over de instrumenten om in een noodsituatie 

controle uit te oefenen op de regering.  Zij kan onder meer wetgeving aannemen die 

koninklijke of ministeriële besluiten wijzigen of opheffen, een motie van wantrouwen 

aannemen, ministers interpelleren en de begroting verwerpen. 

 

 
7  EHRM 21 juni 2012, Schweizerische Radio- und Fernsehgesellschaft SRG t. Zwitserland, § 61. Zie ook: 
EHRM 30 april 2009, Glor. T. Zwitserland, § 94; EHRM 3 februari 2009,  Women On Waves e.a. t.. Portugal, § 
41. 
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- In een parlementaire democratie steunt de regering op een parlementaire meerderheid. 

Indien deze meerderheid voldoende leden tellen die invloed uitoefenen, zal zij op een 

natuurlijke wijze als meerderheid met de regering of hun vertegenwoordiging in de 

regering onderhandelen tot zij in staat is haar te steunen, dan wel tot ontslag te dwingen.  

Als zulks thans niet zou gebeuren, lijkt het illusoir te geloven of hopen dat zulks plots 

wel het geval zou zijn met een Wet zoals in het voorliggend Voorontwerp. 

 

- Een door de Kamer bekrachtigde noodsituatie geeft aan de regering en de Minister van 

Binnenlandse Zaken heel wat armslag om de gevolgen van een noodsituatie te beperken 

en te voorkomen door een beleid van maatregelen die ook fundamentele vrijheden 

beperken binnen de acht categorieën van maatregelen opgesomd in de Wet.  Het feit dat 

ze niet bij wet genomen of bekrachtigd worden vergroot wel de controlemogelijkheden 

door de rechterlijke macht en door de Raad van State. Maar alleszins zal het veeleer 

moeilijker dan eenvoudiger worden om de onwettigheid van maatregelen aan te tonen, 

aangezien er door de Wet een wettelijke basis geschapen is, en de rechtbanken beperkt 

worden tot het stellen van prejudiciële vragen aan het Grondwettelijk Hof  als ze twijfels 

zouden hebben bij de grondwettelijkheid van bepalingen uit de Wet.  De Wet zelf 

aanvechten voor het Grondwettelijk Hof, zou een langere tijd vergen. 

 

- De grondrechten die in de Wet worden ingeroepen om de afkondiging van een 

noodsituatie niet enkel te legitimeren, maar zelfs te vereisen, leggen een 

grondrechtelijke basis voor de Wet zelf en voor de beperking van de fundamentele 

vrijheden overeenkomstig de Wet. Paradoxalerwijze zal de Wet ertoe strekken om de 

legitimering van de beperking van fundamentele vrijheden en grondrechten te vestigen 

in (andere) grondrechten.  Ook zonder de Wet kan dit geargumenteerd worden, maar 

dank zij de Wet zou deze fundering uitdrukkelijke parlementaire instemming krijgen. 

 

Samenvattend kan gesteld worden dat ondanks en in tegenstelling tot de aangegeven bedoeling, 

de Wet tot gevolg zal hebben dat de juridische basis voor een regeringsbeleid van meer  

“gewapend bestuur”, met inbegrip van ernstige beperkingen van fundamentele vrijheden en 

grondrechten, in grote mate zou verstevigd worden.  Dit is des te meer merkwaardig omdat 

volstrekt niet is aangetoond dat de huidige juridische basis voor de genomen maatregelen 

ontoereikend zou zijn, of zou leiden tot de onmogelijkheid om ze te handhaven. 
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Gegevensverwerking 

 

Wat de bepalingen inzake gegevensverwerking in art. 6 van het Voorontwerp betreft, 

formuleerde de Gegevensbeschermingsautoriteit pertinente kritiek8, onder meer op de vaagheid 

van de omschrijving van de doeleinden en essentiële elementen van de gegevensverwerking, 

de afwezigheid van de omschrijving van de categorieën van personen wier gegevens mogen 

verwerkt worden en de omschrijving van de gegevens of categorieën van gegevens die mogen 

verwerkt worden, alsook op het niet-aantonen van de noodzaak van de verwerkingen en de 

schending van de beginselen van minimale gegevensverwerking9 en proportionaliteit. 

 

Het Voorontwerp delegeert nadere specificering en uitwerking aan de Koning, die een en ander 

bepaalt in besluiten die in de Ministerraad overlegd en voor advies aan de 

Gegevensbeschermingsautoriteit voorgelegd zijn.  Deze koninklijke besluiten moeten bij wet 

bekrachtigd of “ontkracht” worden binnen vijftien dagen na hun inwerkingtreding; zoniet 

treden ze buiten werking. 

 

Opnieuw legt het Voorontwerp het juridisch grondwerk voor mogelijkerwijze verregaande 

ingrepen door de regering, die in staat wordt gesteld om quasi autonoom, zij het met steun van 

haar Kamermeerderheid, een technische infrastructuur te ontwikkelen die ook buiten een 

epidemische noodsituatie aangewend kan worden, zulks precies onder de dekmantel van de 

afgekondigde epidemische noodsituatie.  De toegelaten oprichting van gegevensbanken, de 

mogelijkheid van doorgifte van gegevens aan derden, en de notie “verenigbare verdere 

verwerking” voor de toevoeging van nieuwe categorieën van gegevens en een nieuw gebruik 

hiervan, lijken beter te passen in een algemene wet “gegevensbescherming en -verwerking” die 

niet gemaakt is om de onmiddellijke gevolgen van een noodsituatie te beheersen.  De discussie 

over een algemene regeling wordt best ontkoppeld van een discussie over pandemiebestrijding. 

 

De vereiste in de Wet dat de koninklijke besluiten ter uitvoering bij wet bekrachtigd dienen te 

worden, onttrekt ze bovendien aan het – onmiddellijk – toezicht van de rechter en van de Raad 

van State, zodat ze minder aan controle onderhevig zijn dan de ministeriële besluiten waarbij 

maatregelen genomen worden in uitvoering van de Wet.  

 

 
8   Advies nr. 24/2021 van 2 maart 2021. 
9    Zie ook hoger, p. 5 
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In combinatie met het voorontwerp van wet houdende maatregelen ter beheersing van een 

gezondheidscrisis in het domein van de volksgezondheid10 waarover de 

Gegevensbeschermingsautoriteit eveneens een zeer kritisch advies uitbracht11, en die volgens 

de Gegevensbeschermingsautoriteit de oprichting van een unieke centrale databank mogelijk 

maakt, dienen de bepalingen van de Wet over de gegevensverwerking tot grote voorzichtigheid 

aan te zetten. 

 
 

II. Enkele opmerkingen van juridisch-technische aard 

 

Vereiste van een formele wet voor beperkingen op de uitoefening van grondrechten 

 

De opmerking werd gemaakt dat maatregelen genomen in de categorieën vermeld in art. 5 van 

de Wet de tussenkomst van een democratisch verkozen vergadering vereisen. De Grondwet 

kent het begrip ‘noodtoestand’ niet en voorziet evenmin in een algemene mogelijkheid om in 

crisissituaties bepaalde grondwettelijke regels inzake de normale werking der instellingen of 

bepaalde grondrechten terzijde te schuiven.12 Beperkingen op grondrechten zijn mogelijk, maar 

voor de meeste grondrechten slechts toegelaten bij formele wet.13 Regelende en repressieve 

maatregelen zijn steeds toegelaten. Preventieve beperkingen zijn  voor de meeste grondrechten 

verboden14, met één uitzondering, namelijk voor “bijeenkomsten in de open lucht” die ten volle 

aan de politiewetten in materiële zin onderworpen zijn.15 

 

De toepasselijke mensenrechtenverdragen onderwerpen de door hen gewaarborgde rechten en 

vrijheden aan dezelfde inhoudelijke voorwaarden.16 De beperking moet voorzien zijn bij wet, 

nodig zijn in een democratische samenleving en dit ter bescherming van bepaalde 

rechtsgoederen, zoals de rechten en vrijheden van derden.17 Volgens het Europees Hof voor de 

 
10   CO-A-2021-34. 
11   Advies Gegevensbeschermingsautoriteit nr. 23/2021 van 25 februari 2021. 
12   G. VAN HAEGENBORGH en W. VERRIJDT, “De noodtoestand in het Belgische publiekrecht”, in G. VAN 
HAEGENBORGH (ed.), Preadviezen van de Vereniging voor de Vergelijkende Studie van het Recht van België 
en Nederland, Boom, Lirias, 2016, (11) 12. 
13  Ibidem, 15. 
14  A. ALEN en K. MUYLLE, Handboek van het Belgisch Staatsrecht, Mechelen, Kluwer, 2012, 78; G. VAN 
HAEGENBORGH en W. VERRIJDT, “De noodtoestand in het Belgische publiekrecht”, in G. VAN 
HAEGENBORGH (ed.), Preadviezen van de Vereniging voor de Vergelijkende Studie van het Recht van België 
en Nederland, Boom, Lirias, 2016, (11) 12. 
15  A. ALEN en K. MUYLLE, Handboek van het Belgisch Staatsrecht, Mechelen, Kluwer, 2012, 78. 
16  Ibidem, 795. 
17  Ibidem, 795. 
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Rechten van de Mens dient de vereiste van “bij wet voorzien” als een kwalitatieve vereiste te 

worden begrepen.18 Dit impliceert vooreerst dat de beperking een juridische grondslag moet 

hebben19, maar de juridische grondslag in het interne recht moet voor het Hof echter niet 

noodzakelijk een formele wetgevende norm zijn.20 Vervolgens moet de wet die de juridische 

grondslag vormt toegankelijk zijn.21 Ten slotte moet deze wet voldoende precies zijn.22  

 

Rechtspraak van het Grondwettelijk Hof stelt dat een beperking waarvan de Grondwet 

uitdrukkelijk vereist dat ze berust op een formeel wetgevende norm, naar Belgisch recht 

effectief een formeel wetgevende norm vereist, ook al zou het EVRM die niet vereisen.23 

 

Zoals hoger aangegeven kan het derhalve ook staats- en grondrechtelijk problematisch zijn dat 

de Wet geen bijzondere procedure inhoudt voor de beperking van fundamentele vrijheden en 

grondrechten.  Zoals eveneens hoger aangegeven geldt deze opmerking in het bijzonder ook 

voor de bepalingen van de Wet in verband met de gegevensverwerking. 

 
 
Delegatie van bevoegdheden aan de uitvoerende macht 

 

Wat is evenwel de controle op de grenzen van de delegatie aan de uitvoerende macht? 

 

In een arrest van 19 september 2007 oordeelde het Grondwettelijk Hof onbevoegd te zijn voor 

de vernietiging van een bepaling die de bevoegdheidsverdeling tussen de wetgevende macht en 

uitvoerende macht zou schenden. Twee uitzonderingen hierop worden aangehaald. Het Hof zou 

wel bevoegd zijn indien een schending indruist tegen de regels inzake de 

bevoegdheidsverdeling tussen de Staat, de gemeenschappen en de gewesten of indien de 

wetgever, door de Koning op te dragen een maatregel te nemen die niet onder zijn bevoegdheid 

valt, een categorie van personen zou uitsluiten van het optreden van een democratisch verkozen 

 
18  P. POPELIER, “Behoorlijke wetgeving in de rechtspraak van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens 
(2000)”, in T.v.W. 2001, (24) 24. 
19  Ibidem, 26. 
20  EHRM 16 februari 2010, Amann v. Zwitserland; EHRM 27 april 2000, L. v. Finland; EHRM 20 juni 2000, 
Foxley v. UK; A. ALEN en K. MUYLLE, Handboek van het Belgisch Staatsrecht, Mechelen, Kluwer, 2012, 
796. 
21  P. POPELIER, “Behoorlijke wetgeving in de rechtspraak van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens 
(2000)”, in T.v.W. 2001, (24) 26. 
22  Ibidem, 26. 
23  GwH, 27 november 2008, nr. 170/2008; GwH 18 maart 2010, nr. 29/2010; A. ALEN en K. MUYLLE, 
Handboek van het Belgisch Staatsrecht, Mechelen, Kluwer, 2012, 796. 
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vergadering, waarin de Grondwet uitdrukkelijk voorziet.24 Met de verwijzing naar het optreden 

van een democratisch verkozen beraadslagende vergadering waarin de Grondwet uitdrukkelijk 

voorziet, oefent het Grondwettelijk Hof controle uit op de naleving van het bijzonder 

wettigheidsbeginsel.25  

 

In een arrest van 15 januari 2009 verklaart het Hof zich niet zoals in eerdere arresten onbevoegd 

om de delegatie van een aangelegenheid die niet uitdrukkelijk voorbehouden is aan de wetgever 

te toetsen, maar stelt het - zonder bijkomende motivering - dat dergelijke machtiging niet 

ongrondwettig is.  

 

Samenvattend kan op basis van de rechtspraak van het Grondwettelijk Hof besloten worden dat 

het Hof zich enkel uitspreekt over delegaties wanneer de Grondwet de aangelegenheid in 

kwestie uitdrukkelijk aan de wetgever heeft voorbehouden of wanneer de 

bevoegdheidsverdelende regels erdoor kunnen worden geschonden.  

 

Voor zover maatregelen genomen worden bij ministerieel of koninklijk besluit, en niet bij 

formele wet, zullen zij door de rechtbanken evenwel slechts worden toegepast indien ze niet 

strijdig zijn met hogere juridische normen, en kan ook de Raad van State er zich over uitspreken. 

 

Bevoegdheidsdelegatie aan een individuele minister 

 

Meermaals heeft de Raad van State bevestigd dat het in strijd zou zijn met art. 108 van de 

Grondwet dat de wetgever de integrale uitvoering van de wet  rechtstreeks aan een minister zou 

opdragen.  De Raad van State heeft echter uiteenlopende adviezen uitgebracht over de vraag of 

een wet een bepaald aspect van zijn uitvoering rechtstreeks aan een minister mag opdragen. In 

een aantal  adviezen stelt de Raad dat de wetgever wel rechtstreeks een verordenende 

bevoegdheid kan delegeren aan de minister, voor zover het gaat om detailmaatregelen van 

ondergeschikt belang. 

 

 
24  GwH 19 september 2007, nr. 114/2007; J. VELAERS, “Het recht op de wetgever: beschouwingen over de 
voorbehouden en de residuaire bevoegdheden” in En hommage à Francis Delpérée. Itinéraires d’un 
constitutionnaliste, Brussel Bruylant, 2007, (1631)1639 ; J. THEUNIS, De exceptie van onwettigheid, Brugge, 
Die Keure, 2011, 38. 
25  J. THEUNIS, De exceptie van onwettigheid, Brugge, Die Keure, 2011, 38 e.v. 
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In een advies van 7 januari 1999 stelt de Raad van State dat een rechtstreekse delegatie van 

zulke bevoegdheden aan een minister door de wetgever enkel aanvaardbaar is ingeval 

objectieve redenen voorhanden zijn die een dringend optreden van de uitvoerende macht 

vereisen.26 Maar de Raad van State herhaalde dit advies later niet meer.  Het zou slechts zelden  

voorkomen dat een besluit zo snel genomen dient te worden dat een koninklijk besluit niet 

mogelijk zou zijn.27 De Raad van State wijst er bovendien op dat de Koning zelf verordenende 

bevoegdheden voor aanvullende detailmaatregelen kan overdragen aan een minister, zonder dat 

zulks verantwoord moet worden op grond van hoogdringendheid.28 

 

Evenwel hebben ook het Grondwettelijk Hof en het Hof van Cassatie zich uitgesproken over 

de kwestie, en de inhoud van hun arresten verschilt toch enigszins van het voorgaande.  

 

Uit een arrest van het Grondwettelijk 12 mei 2010 kan afgeleid worden dat deze onbevoegdheid 

van het Hof ook geldt in geval van een delegatie rechtstreeks aan een minister en gebruikt het 

hof dezelfde argumentatie als in het hoger vermeld arrest van 19 september 200729:  

 

“B.2. De prejudiciële vraag heeft betrekking op de machtiging die artikel 317 aan de bevoegde 

minister verleent. Meer bepaald vraagt de verwijzende rechter of die machtiging op 

discriminerende wijze afbreuk doet aan de waarborgen die door de artikelen 33 en 108 van de 

Grondwet worden geboden.” 

 

B.5. Het Hof is niet bevoegd een bepaling te censureren die de bevoegdheidsverdeling tussen 

de wetgevende macht en de uitvoerende macht zou schenden, tenzij die schending indruist tegen 

de regels inzake de bevoegdheidsverdeling tussen de Staat, de gemeenschappen en de gewesten 

of tenzij de wetgever, door de uitvoerende macht op te dragen een maatregel te nemen die niet 

onder zijn bevoegdheid valt, aldus een categorie van personen uitsluit van het optreden van een 

democratisch verkozen vergadering, waarin de Grondwet uitdrukkelijk voorziet. B.6. De regels 

 
26 Adv.RvS (afd. Wetgeving) 7 januari 1999, Parl.St. Kamer 1998-99, 2003-2004/1, 38; Adv.RvS (afd. Wetgeving) 
19 november 1999, Parl.St. Kamer 1999-2000, 297/1, 135;  J. VELAERS, Grondwet en de Raad van State, 
Afdeling wetgeving: vijftig jaar adviezen aan wetgevende vergaderingen, in het licht van de rechtspraak van het 
Arbitragehof, Antwerpen, Maklu, 1999, 378. 
27 J. VELAERS, Grondwet en de Raad van State, Afdeling wetgeving: vijftig jaar adviezen aan wetgevende 
vergaderingen, in het licht van de rechtspraak van het Arbitragehof, Antwerpen, Maklu, 1999, 376-377. 
28 Ibidem, 378. 
29 GwH 12 mei 2010, nr. 56/2010; K. MUYLE en J. THEUNIS, “La Cour constitutionnelle comme juge de la 
séparations des pouvoirs : le cas des délégations et des validations”  in Liège, Strasbourg, Bruxelles : parcours 
des droits de l’homme. Liber amicorum Michel Melchior, Limal, Anthemis, 2010, (113) 116. 
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die de bevoegdheden verdelen tussen de Staat, de gemeenschappen en de gewesten zijn niet in 

het geding en evenmin is de aangelegenheid die het voorwerp uitmaakt van artikel 317 van de 

programmawet van 22 december 1989 van dien aard dat de Grondwet uitdrukkelijk het 

optreden van een democratisch verkozen vergadering vereist. B.7. Het Hof is derhalve niet 

bevoegd om op de prejudiciële vraag te antwoorden.” 

 

Het Hof van Cassatie oordeelde in een arrest van 4 mei 2001 dat aan bepaalde ministers 

verleende bijzondere machtiging toegelaten is en in dat geval de Koning krachtens de macht 

die hem verleend is door artikel 108 van de Grondwet nog steeds kan optreden op voorwaarde 

dat hij de draagwijdte van de machtiging niet uitbreidt of beperkt en ze noch aanvult of wijzigt.30  

 

In het arrest van 4 mei 2001 wordt verwezen naar artikel 3 van de wet van 22 januari 1945 dat 

reeds opgeheven is door artikel 5 van de  wet van 27 maart 2014.31 Ook deze wet van 27 maart 

2014 verleent, zoals de Wet, aan bepaalde ministers een bijzondere machtiging om maatregelen 

te nemen in crisistijd.32  

 

Bevoegdheidsverdeling tussen de Minister van Binnenlandse Zaken en de Minister van 

Volksgezondheid 

 

Zoals hierboven vermeld (p. 8), bereidt de Minister van Volksgezondheid een ontwerp van wet 

houdende maatregelen ter beheersing van een gezondheidscrisis in het domein van de 

volksgezondheid voor, waarin zeer significante bevoegdheden worden gedelegeerd aan zowel 

de Koning als de Minister van Volksgezondheid. 

 

De vraag rijst hoe deze wet zal sporen met de Wet, en op welke wetgevende basis welke 

minister welke bevoegdheden zal mogen uitoefenen.  Er is hier zeker geen sprake van 

 
30 Cass. 4 mei 2001, A.R. P.99.1580.N. 
31 Wet van 27 maart 2014 houdende invoeging van Boek XVIII "Maatregelen voor crisis beheer" in het Wetboek 
van economisch recht en houdende invoeging van de rechtshandhavingsbepalingen eigen aan boek XVIII, in Boek 
XV van het Wetboek van economisch recht. 
32 Zie Art. 2§1 “Wanneer uitzonderlijke omstandigheden of gebeurtenissen de goede werking van de economie 
geheel of gedeeltelijk in gevaar brengen of kunnen brengen, kan de minister het aanbieden en verrichten van 
diensten, de invoer, de productie, de fabricage, de bereiding, het in bezit houden, de verwerking, het gebruik, de 
verdeling, de aankoop, de verkoop, de uitstalling, de vertoning, het te koop aanbieden, de levering en het vervoer 
van producten die hij aanwijst, verbieden, reglementeren of controleren… .” en Art 2 §2 “Het ministerieel besluit 
genomen op basis van voorgaande paragraaf, wordt zo spoedig mogelijk bevestigd door een koninklijk besluit, 
vastgesteld na overleg in de Ministerraad. Indien dit besluit niet wordt bevestigd door de Koning, wordt het geacht 
nooit uitwerking te hebben gehad.” 
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“homogene bevoegdheden” en een concurrerende bevoegdheid die tot uiteenlopende 

regelgeving leidt, waarbij het niet duidelijk is aan wie de wetgever welke betrokken 

bevoegdheid verleend heeft, valt zeker niet uit te sluiten. 

 

III. Algemene conclusie 

 

Met uitzondering van de kritiek op de bepalingen inzake gegevensverwerking, is de juridische 

kritiek op het Voorontwerp waarschijnlijk de minst belangrijke.  Zij mag m.i. dan ook niet de 

focus zijn van het debat. 

 

Veel belangrijker lijkt mij na te denken over de vraag of de Wet wel nodig/wenselijk is, en wat 

op langere termijn zijn gevolgen zijn op de wijze van crisisbeheer.  Legitimeert de Wet niet al 

te zeer het beroep op buitengewone maatregelen in niet zo buitengewone omstandigheden, dit 

terwijl het volstrekt niet aangetoond is dat de huidige wettelijke basis voor de bestrijding van 

COVID19 ontoereikend is?  Organiseert de Wet niet de “parlementaire paraplu” voor 

beslissingen waarvoor de uitvoerende macht de verantwoordelijkheid zou moeten nemen, met 

alle politieke sancties die daaraan gekoppeld zouden zijn had het parlement zijn medewerking 

niet verleend?  En ten slotte, berust de filosofie van de Wet niet op een naïef en fundamenteel 

foutief uitgangspunt dat het parlement de rechtstreekse stem van het volk zou zijn, terwijl het 

parlement in een parlementaire democratie allereerst via een meerderheid de regering stut?  

Moeten parlementsleden niet opnieuw hun stiel leren, d.w.z. de regering inhoudelijk, en liefst 

op basis van dossierkennis, aanvallen of verdedigen met de gekende parlementaire instrumenten 

en technieken, i.p.v. met neo- of pseudo-staatsrecht aan juridische loodgieterij te willen doen 

onder het zo vaak misbruikte banier van de rechtstaat, met potentieel verregaande en (per 

hypothese) onbedoelde gevolgen?  
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Het ACV werd vanuit het Parlement (Kamercommissie Binnenlandse Zaken, Veiligheid, Migratie en 
Bestuurszaken) om advies gevraagd bij het voorontwerp van “pandemiewet”  (na eerste lezing in de 
Ministerraad).   

Het ACV kan zich eerst en vooral ten volle aansluiten bij de opmerkingen ten gronde die vanuit het 
Mensenrechteninstituut (FIRM) werden gemaakt vanuit het oogpunt van de mensenrechten.  Aanvullend 
wenst het ACV een aantal specifieke bezorgdheden te formuleren vanuit de eigen kerntaken.  Deze hebben 
in het bijzonder betrekking op: 

- de vrijwaring van de rol van de sociale partners in de beleidsvoorbereiding; 
- de vrees dat een nieuwe pandemiewet zal kunnen worden gebruikt voor een (overbodig) stelsel van 

opvordering van werknemers, dat veel minder garanties biedt dan het bestaande stelsel, vervat in de 
Wet van 19 augustus 1948 betreffende de prestaties van algemeen belang in vredestijd; 

- het risico dat gezondheidsmaatregelen disproportioneel worden gebruikt om de vrijheid van collectieve 
actie in te snoeren; 

- de bescherming van de persoonlijke levenssfeer en in het bijzonder ook van de fysieke integriteit,  ook  in 
de sfeer van de arbeidsverhoudingen; 

- de noodzaak de sociale partners en ruimer het maatschappelijke middenveld actief te betrekken in de 
preventie en de bestrijding van de pandemie. 

Gelijkaardige garanties dienen vanuit de Gewesten en Gemeenschappen trouwens ook te worden geboden 
voor de gedefederaliseerde bevoegdheidsdomeinen.  En waarbij het ook alle overheden toekomt er op toe 
te zien dat vanuit dezelfde bezorgdheden ook grenzen worden gesteld aan eigengereid optreden van 
provincies, lokale overheden, politiediensten enz.. , waarbij deze principes zouden worden geschonden.  

 

kritiek die voornamelijk de gebrekkige wettelijke basis voor de 



6191897/001DOC 55

C H A M B R E   3 e   S E S S I O N  D E  L A  55 e   L É G I S L AT U R E 2020 2021 K A M E R • 3 e   Z I T T I N G  VA N  D E  55 e   Z I T T I N G S P E R I O D E

mensenrechtenbeperkende maatregelen in het kader van de langdurige bestrijding van een epidemische 
noodsituatie en de verregaande machtsconcentratie bij de Minister van Binnenlandse Zaken [betreft], 
zonder afdoende mogelijkheid tot parlementaire controle. Ook was er kritiek op de disproportionele impact 
op kwetsbare groepen of op de uitoefening van specifieke rechten (bv. godsdienstvrijheid, betogingsrecht)”. 

 

f. het vastleggen van de voorwaarden inzake arbeidsorganisatie, onder voorbehoud van de 
maatregelen genomen in toepassing van artikel 4 van de wet van 4 augustus 1996 betreffende het 
welzijn van de werknemers bij de uitvoering van hun werk. 
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De Raad vraagt dat wordt toegevoegd dat de Koning deze specifieke maatregelen enkel kan 
vastleggen na het advies van de sociale partners in de Hoge Raad voor Preventie en Bescherming op 
het Werk zoals voorzien in artikel 95 van de Welzijnswet. Indien bepaalde maatregelen hoogdringend 
genomen moeten worden zou de bevoegde minister de minimale termijn voor het verstrekken van het 
advies kunnen terugbrengen tot twee weken. 

 

g. de bepaling van winkels, bedrijven, overheidsdiensten en private dienstverleningsbedrijven die 
noodzakelijk zijn voor de bescherming van de vitale belangen van de Natie en de essentiële behoeften 
van de bevolking die in die hoedanigheid hun activiteiten geheel of gedeeltelijk moeten verderzetten; 

Voorts constateert de Raad dat de momenteel toegepaste procedure, in het veld, goed werkt. Hij ziet 
dus niet in waarom die procedure gewijzigd zou moeten worden temeer daar die aanpassing voor de 
werkgevers kosten en extra administratieve lasten zou teweegbrengen. 
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d. het verbod op of de beperking van samenscholingen, met inbegrip van het bepalen van 
modaliteiten of voorwaarden in dit verband;  

de gouverneur of de burgemeester van ambtswege de maatregelen kunnen doen uitvoeren, op kosten van 
de weerspannige of  in gebreke gebleven personen.

“ Wanneer de lokale omstandigheden het vereisen, nemen de gouverneurs en burgemeesters 
maatregelen die strenger zijn ten opzichte van deze genomen door de minister, overeenkomstig diens 
eventuele instructies”.   
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VOORONTWERP VAN WET 
 
betreffende de maatregelen van 
bestuurlijke politie tijdens een 
epidemische noodsituatie 
 
 
 
ADVIES 
 
 
 
1° 
De afkondiging van de epidemische 
noodsituatie en de instandhouding bij KB 
(art.3 § 1) moet binnen de 2 - max 5 - 
dagen vanaf inwerkingtreding bekrachtigd 
worden bij Wet (art.3 § 2). 

 

Het MB dat de concrete maatregelen 
neemt (art.4 § 1) moet niet bekrachtigd 
worden bij Wet, maar kan wel geheel of 
gedeeltelijk worden opgeheven bij Wet 
(art.4 § 3). 

 

Allicht zal eventuele grondwettelijke en 
verdragsrechtelijke kritiek op de inhoud van 
de concrete maatregelen geringer zal zijn 
indien ook het MB dat de concrete 
maatregelen neemt bij Wet zou 
bekrachtigd worden.  

 

 
 
 

 AVANT-PROJET DE LOI 
 
relative aux mesures de police 
administrative lors d’une situation 
d’urgence épidémique 
 
 
 
AVIS 
 
 
 
1° 
La déclaration d'une urgence 
épidémique et son maintien par un 
arrêté royal (art.3 § 1) doivent être 
confirmés par une loi (art.3 § 2) dans 
les 2 - max. 5 - jours de son entrée en 
vigueur. 
 
 
L'AM qui prend les mesures 
concrètes (art.4 § 1) ne doit pas être 
confirmé par une loi, mais peut être 
annulé totalement ou partiellement 
par une loi (art.4 § 3). 
 
 
Il est probable que toute critique 
constitutionnelle et fondée sur les 
traités concernant le contenu des 
mesures concrètes serait moins 
sévère si l’AM prenant les mesures 
concrètes devait être promulgué par 
une loi. 
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2° 
 
Het voorontwerp maakt geen melding van 
de werking van hoofdstuk VII en artikel 85 
Strafwetboek. 
 
Krachtens art. 100 Strafwetboek 
(‘scharnierartikel’) kan de politierechtbank 
geen toepassing maken van de regels van 
de strafbare deelneming en evenmin van 
verzachtende omstandigheden. 
 
 
 
Verantwoording: 
Politierechters worden niet zelden 
geconfronteerd met minvermogende 
beklaagden.  
Daar de (vooropgestelde) 
minimumgeldboete 26,00 euro bedraagt, 
zijn de politierechters verplicht (want 
wanbedrijf) om beklaagden tevens te 
veroordelen tot een bijdrage van (thans) 
200,00 euro (‘bijdrage slachtofferfonds’) 
ingevolge art. 29 van de wet van 1 augustus 
1985 (wet houdende fiscale en andere 
bepalingen). 
 
 
 
 
 
 
(zie ook ROZIE, J. en CLAES, L,  “Hoe 
coronaproof is het bijzonder strafrecht?”, 
NC 2020, 219-235). 
 
 
 
 
 
 
L. BREWAEYS 
secretaris 
 
  

 
 
 
2° 
 
L’avant-projet ne fait pas mention de 
la ‘participation’ prévue au chapitre 
VII du livre premier du Code pénal ni 
des ‘circonstances atténuantes’ 
prévues à l’article 85 du Code pénal. 
 
En vertu de l'article 100 du Code 
pénal (" article charnière "), le 
tribunal de police ne peut appliquer 
les règles de la participation 
punissable ou des circonstances 
atténuantes. 
 
 
Justification : 
Il n’est pas rare que les juges de 
police soient confrontés à des 
accusés dérisoires.  
Étant donné que l'amende minimale 
(proposée) est de 26,00 euros, les 
juges de police sont obligés (parce  
que délit) de condamner également le 
prévenu à payer une contribution de 
(actuellement) 200,00 euros 
('contribution au fonds spécial pour 
l'aide aux victimes d'actes 
intentionnels de violence) 
conformément à l'article 29 de la loi 
du 1er août 1985 (loi contenant des 
dispositions fiscales et autres). 
 
 
 
(voir également ROZIE, J. et 
CLAES, L, "Hoe coronaproof is het 
bijzonder strafrecht?", NC 2020, 
219-235). 
 
 
 
 
 
L. BREWAEYS 
secrétaire 
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