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SENAT DE BELGIQUE.

e

SKANCE DU 7 FEVRIER 1922,

Rapport de la Commission de !'Intérieur et de
I'Hygiéne, chargee d’examiner le Projet de Loi
relatif 2 l'association de communes dans un but
d’utilite publique.

(Voir les 1 G, 384 wsession de [119-1920) 5 19, 28, 185, 170, 204, 214,

594 ef les Aun. purl. de la( hambre des Représentunts,  séances des 2.
Jel5 aoad 1921 : le w255 du Sénat (session de 1920-1921.)

Présents : MM. Liay, prosident ;- Asou, D Basr, DeLaxxoy, le bharon
b Mivies, DE Visch, DUCASTEL, HUISMAN-VAN DEN NEsT, LEKEU,
Mamigy, RYCKMANS, SEELIGER, SERRUYS, VAN CAUWENBERGH, VANDF
MoortELE et VINCK, rapporteur.

MESSIKURS,

Le Projet de Loi (qui nous st soumis fut vote par 113 oui et 2 abstentions.

Cost assez dive que e projet répond at vou unanime de tous les partis.

Il west cependant pas =ans interet de situer cette loi dans I’évolution de
nos institutions de droit public.

Le Droit public belze iwnorait-il et interdisait-il les associations de
comuunes?

Un examen supetticiel de la (uestion ot cortaines considérations émises
au cours de T discussion Chambre ponrraient taive croire quia cette
question la reponse doive etee affirmative. Or rien ne serait plus faux.

1] st visiment péeessaire quien eette matiore du droit et de "autonomie
des communes nos législateurs et nos administrations se preoceupent des
principes sur lesquels vepose tout Feditice de notre droit public.

Nous cntendons les connmunes helaes se plaindre des atteintes repetées
portéesatlenr autononiic.

1 nous parait utile de rappeler Facceasion de la loi qui nous est soumist
co gque des legishtenrs iens avertis pensaicnt an sujet du droit que cetts
loi tend @ organiser.

A\ Poeension de L toide 13 jailiet 180) coneernant les associntions de
communes ot de provinees pour Pexploitation des chemins de fer vicinanx,
des diseussions tres intéressantes se pr wluisirest.
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Voici dabord ce gque M. Jal, Liebaert, alors Ministre des Finunees, dit
dans les développemeut qui précédent le projet dont il est un des auteurs :

« Nous somumes done antorisés 4 conclure que le droit des communes
et des provinces de sassocier en vue de Pexploitation des lignes vicinales
traver-ant leur territoire est certain et, quen théorie, rien n'est plus inutile
qr’une loi pour le prockimer. Muis plus elle estinutile en théovie. plus elle
st nécessaive en pratique, car le doute de Padmmistration paralyse le
droit des communes et le lear dénie en fait : dans Vocenrrence, la théovie
ne sauve rien. .

» Llexpost que nous avons cri devoir faire de la guestion a pour but de
péserver trés expressément le principe et de dégager notre proposition des
erreurs d appréciation qu'elle pourrait pravoguer.

A}

» Cireonscrite dans les termes ou nous avons Phonnewr de la présenter,
elle est susceptible d'un rapide vxamen que justitic son extréme urgence. »

Telles ~out les considérations par lesquelles M Licbaert termine ses
développements. Il les tait préceder d"un exposé doctrinal ot il démontre
gw’en créant de semblables sociétés, les communes ne font (ue rester dans
les limites de leurs droits.

Les lois de droit public autorisent les puuvoirs anxquels elles s'adressent
A faire, non-pas tout ce qui nwest pas défendu, mais tont e qulelles
permettent. dit notre auteur.

Or, le législateur avant d déterminer la spheére d’action du pouvoir
communal, dizpose que I capacité du conseil communal sera indélinie
dans son domaine et il lui contie le soin « des intéréts exclusivement comn-
munaux » sans cn excepter un seul (art. 31 de la Constitution).

1 attribuiion de pouvoirs faite aux conseils est done geénérale, constitu-
tionnelle ot irrevocable @ tout ce qui rentre dans le cerele de lenr mission
leur est permis.

La loi  ommunale nous dit : « Le conseil regle tout ce qui est dCinterét
communals.

« Sa campetenee, dit Bernimolin, est=inon illimitée, du woins indéfinie.
Les attributions, du moins celles qu'énumere la loi communale, ne sont
qwenonciatives et non limitatives ; dans la sphéve des intéréts com-
munauy, il est compétent toutes les fois que la loi ne dit pas le contraire. »

Clest ce qui nous autorise a répeter, ajoute M. Liehaert, ce que nous
disions en ~eance du 1% juillet 1897, et ce qui a été mal compris alors:
¢« La commune. au liew de n'avoir (quune compétence limitée, a, dans le
corele de sa mission, une compétence générale, et, an lieu e ne pouvoir
poser que les actes anxquels elle est expressément antovisce, elle a — dans
1o cerele de ~a mission bien entendu — 1o droit de puser tous les actes i
ne lui sont pas terdits ».

Mais 1 conumune west pas sculement un pouvoir, une unité politique
ot administrative. investie d'attrihutions de droit public, elle cst encore
ane socicte naturelle, ayant des droits et des obligations de droit civil.

« La commune », disent MM. De Brouckere et Tielemans (Répertoire,
v Commune, p. 168), « est une sociéle politique et naturelle & la fois...
L comune étant une socicté qui a des biens, et par conséquent des
interats civils, clle doit, sous ce point de vue, étre vangde sur la meme
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tigne que les particaliers; et, on ollet, les jurisconsultes Font considérée
de toul temps connne une personne civile, sans méme gquwancune loi lui
ait expressément. attribué ce caractire. Ainsi elles peuvent, comme les
particuliers, fuire des acquisitions et des ventes, possiéder des hiens-
fonds en pleine proprieté, exercer sur d'autres des servitudes uctives et
droits Pusage, recevoir des dons et des legs, faire des préts ot des em-
prunts, contracter des dettes ou des créances, ete... »

Et la Cour de cassation, de son cOté, proclame, dans son wrrét du
30 décembre 1841 (Pasicrisie, 1842, 1, 23) : que les communes, indépen-
dan ment de leurs qualités de corps administratils, constituent de véri-
tables personnes civiles, soumses aux lois générales et jouissant de tous
les droits qui ne leur sont pas spécialement interdits on qui ne sont pas
inc mpatibles avec les lois particuliéres de leur organisation,

Les prévogatives de la commune ne sont done pas cataloguées, C'est
« Pintérét communal » qui decide de la compétence de la commune.

M. Schollaert, alors ministre de I'lntérient et de I'Instruction publigue,
disait i son tour:

« Tl n'est pa< exact de dire que les communes ne pour raient pas exploiter
des cheniins de fer vicinaux parce que la loi du 24 juin 1885, qui régit
cetie matiére, ne leur en donne pas le droit.

» Ce n’est pas dans une loi spéciale qu’il fant rechercher la base de la
capacité des communes; cest dans notre pacte fondamental, dont Par-
ticle 31 attribue au conseil communal le réglement des intéréts commu-
naux.

» La loi n’a donc pas a lui donner ce droit, et c’est peut-étre l'incon-
vén ent que présente le projet de la Commission spéciale. Ce projet porte,
en ellet, dans son article 17, ces mots: « Les communes sont autorisées,..».
Cette loi a l'apparence de donner anx communes une compétence qu’elles
wauraient pas. Je crois, qu'a ce point de vue. la formule manque de pré-
cision, puisque Pobjet étant d’intérdt communal et rentrant dans la sphére
@attribations du pouvoir communal, la loi n'est pas appelée a donner aux
communes le droit d’exploiter des chemins de fer vicinaux. Le legislateur
peut uniguement régler Pexercice de ce droit et doterminer dans quelles
conditions les communes pourront se tédérer en vae d’une expluitation de
Fespece.

» Il s’agit done, comme Fa trés bien fait ressortir honorable M. De
Lantsheere, de régler le mode de fonctionnement ’un nouvel organisme,
et non pas de créer, pour les communes, un droit nouveai ».

Au cours de la discussion i la Chambre, les mémes idées sont défendues
s MM. Colaert, Vander Linden, Visart de Bocarmé, Renkin et avec une
competence tonte spé-iale par M. De Lantsheere, pére, dont nous croyons
devoir reproduire ici les paroles trés précises :

« Laquestion, & mon avis, n’a pas oté toujours hien posée dans ce
debat : on ne tient pas assez compte de e qi'est le pouvoir communal en
Belgique.

» Les autres pays connaissent la division tripartite, pour employer le
langage classique des pouvoirs : le pouvoir législatif, le ponvoir exécntif et
le pouvoir judiciaire, nons la connaissons comme eux; mais, cest Ia
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Poriginalite de Constitution belge, e lien golide qui a rattache anx
traditions des grandes communes Lautrefois, 1o Congris national a blove
la commune A la hautear d'un (uatricme pouveir coustitutionnel, Clest ce
que M. Raikemacu coin de mettre en reliel dans son rapport an Congres.

» Leprojetde Constitution consacrait le prineipe d'une manicre absolue.
saus limitation. La deuxitine section demanda que Fon ¥ ajontdl ces mots
« saul los restrictions d ctabliv par la loi » 5 denx membres dans une
autre section proposcrent de lais-er a la loi le pouvoir de réuler les attri-
butions des conseils provinciaux et communaus. Aucun de ces amen=
dements ne trouva grice devant la section centale. A la proclamat iom du
principe elle najouta qu'une <enle réserve, formulée dans Farticle 108 de
la Constitution en ces termes & ¢ saus préjudice de Fapprobation de leurs
actes dans les cas et suivant le mode que la loi détermine .

» Quien resulte-t-il? Then resulte que de ponvair communal, poavoir
constitutionnel, cmane de I Nution i meme titve que be ponvair iézi -latif,
que dans la sphove des interéts exclusivement conmuian, bien entendu,
que la Constitution lui réserve, il est souverain i Pagal du pouvoir logix-
latif dans d’autres sphéves: que le pouvoir legislat. ne peat, dans les
meémes limites, rien lui qccorder non plus qu'il ne peut rien lui enlever.
La commune peut avoir besuin de Papprobution de ses actes, dans certains
cas, sans doute, mais autre chose est Papprobation (ui suppo=e la capa-
cite, autre chose I'autorisation qui la contere. Duns aucun cas done, ni
aupres de personne, la cor.mune ne peut etre astreinte 4 solliciter le pou-
voir de régler un intérét exclusivement communal. En le réglant, cest la
mission constitutionnelle elle-meéme qu’elle remplit.

« La commune donc n'est pas dans la situation de toute autre personne
morale, d’une conmission des hospices, par exemple, on d’un hureau de
bientwsance, on d’une fabrique d’église. Blle n'a pas seulement les capa-
cités que laloi lui a eXpressement reconines, elie posséde de droit, de par
la Constitution, en vertu de =on essence méme, toutes les capaciteés juri-
digques qui lui sont pécessaites pour Faccomplissement de sa nission
constitutionnelle, Cest paree que Pamendement de Phonorable M.de Smet
de Naever méconnait ces principes, que je le combats et que je vous cons=
jue de ne pas ladopter. Des Iinstant, en eflet, ot Fon reconnait que
Pétablissenent de chemins de for vicinaux intercommunaux. et leur
exploitation sont Jinteret exclusivement communal, la commune i capas
cité our les exploiter et de faire tous les actes de la vie civile gui sont
necessaires pour lexercice de ce droit, Dans cette situation, et la capacité
des communes étant demontrée, que restait-ila faire 2 Tout simplement
ce que votre Conimission fait : il ¥ avait @ organiser Fapprobation prévae
par Particle 108 de la Constitution, & détermmer I manicre dont cet ongi-
nisme nouveau combinerail son action avee celle des autres organismes
administratifs, de régler comment cetle action se concilierait avec les
di~positions de nos luis civiles relatives aux sovietes.

» Voila done la seule chuse qu’il y et a fuire et. dans cet ordre didees,
Particle 17 du projet est simplement déclaratif du droit d- la communeé; il
ne le crée point. »

*®
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Co qui a 61 ity & propos de la loi des vicinaus, nous poivons le dive
aujourd’hui & propos de la loi gonerale gue nous allons voter ¢ « Elle et
orgunisatrice et non déclarative ou eréatrice d'un droit, »

I semble que ces idées ont éte un peu perdues de vue quand le projet a
ote presenté et discute L Chambre et peat-dtre fant-il attribuer i ectle
idée que Lon innovait un droit nouvean, les précautions un pew eXCessives
dont on & cru devoir entourer le fonetionnement des associations qui vont
ainsi pouvoir se lormer.

Pour le surplus, les modilications faites par ka Constituante:d Particle 108
de la Coustitution une laissent plus subsister aucun doute et la constitation-
nalité des associations de communes est dosormais reconnue par notre
pacte fondamental.

Tel quel, le projet mévite de recevoir toute notre approbation conme il
a recu celle de la Chambre unanime.

La Belgigue doit pouvoir perfectionner Poutillage do ses grands services
publics précisément pour permettre 2 Vinitiative privee, =i feeonde dans
notre pays, de se développer.

Tous les pays voisins ont déji, d'apres une ou autre modalité, réalise
les mémes réformes, certains d’entre eux depuis un quart de siecle.

La loi que nous alions voter permettra aux pouvoirs publics de perlec-
tionner rapidement et considérablement notre outillage economique et
intellectuel.

Le Rapporteur, Le Président,
L. VINCK. A. LIGY.



