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TITRE 1%%,
OBSERVATIONS METHODOLOGIQUES

127.  La présente étude a pour objet d’examiner les hypotheses d’avenir des provinces wallonnes. A
cette fin, il convient d’é¢tablir de maniére fidele une vue d’ensemble de P'activité des provinces
wallonnes, sans laquelle la réflexion prospective ne trouvetait pas de point d’appui.

128.  Avant de proposer les tableaux de données chiffrées et les graphiques (titre 2), nous nous
attacherons de préciser, dans le présent titre, la notion de supracommunalité, spécifique a plus d’'un
titre (A.) ainsi que des observations méthodologiques générales relative 2 étude (B.).

A. La notion de supracommunalité

129. A titre d’observation méthodologique particuliérement importante, il importe de revenir sur la
notion, a bien des égards protéiforme, de « supracommunalité ». On peut tout d’abord constater que
le mot ne revét pas la méme signification en fonction des textes légaux qui la mentionnent. La
supracommunalité constitutionnelle, notamment présente en son atticle 41, n’a rien en commun avec
la supracommunalité mentionnée a Particle L2233-5 du Code de la démocratie locale et de la
décentralisation. Il va sans dire que l'utilisation de Pune ou de Pautre de ces acceptions a des
conséquences potentiellement importantes sur 'avenir des provinces, objet méme de ’étude. Nous
analyserons succinctement la supracommunalité au sens de l'article 41 de la Constitution (1.) et la
supracommunalité de coopération (2.) avant d’aborder la conception de la supracommunalité qui est
retenue aux fins de la présente étude (3.).

1. La suptacommunalité constitutionnelle

130.  La Constitution, en son article 41, envisage des « collectivités supracomimunales » tais n’offre
aucune précision quant a leur nature. Selon les travaux préparatoites de cette disposition :

«Le conseil de la collectivité supracommunale régle, en qualité d’autorité décentralisée, les matieres
d’intérét exclusivement supracommunal d’aprés les principes établis par la Constitution. Dans ce cas, le
principe d’autonomie locale s’appliquera au conseil des collectivités supracommunales, de la méme
maniere quil s’applique actuellement aux conseils provinciaux et communaux, et celui-ci bénéficiera
des mémes garanties constitutionnelles. La notion d’intérét supracommunal désigne lintérét de toute
collectivité supracommunale créée par une région en remplacement des provinces »!08,

198 Doe. parl., Sénat, sess. 2012-2013, n® 5-2237/1, p. 5.
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131. Tl est entendu que les éventuelles institutions supracommmunales, créées en vertu de Particle 41
de la Constitution, devront respecter les principes qui gouvernaient déja les provinces aux termes de
Particle 162 de la Constitution'. Ceci découle explicitement de I'article 162, alinéa 3, de la Constitution.
Ces principes sont : I'élection directe des membres des conseils, l'attribution aux conseils provinciaux
de tout ce qui est d’intérét provincial, la décentralisation d’attributions, la publicité des séances des
conseils, la publicité des budgets et des comptes et Iintervention de 'autorité de tutelle ou du pouvoir
législatif fédéral.

132. Le consttuant de 2014 a, en outre, décidé de réviser expressément larticle 170 de la
Constitution pour permettre au futur organe supracommunal de bénéficier d'un pouvoir fiscal
propre'™’. Néanmoins,

« les taxes supracommunales ne pourront exister que 8il n’y a plus de province, et donc plus de fiscalité
provinciale »'1,

133.  Enfin, il convient de ne pas confondre la supracommunalité et intracommunalité, toutes deux
petmises par le prescrit de Darticle 41 de la Constitution. La premiére, on a pu le voit, potte sur la
création d’entités 2 un échelon se situant entre le niveau communal et le niveau régional. La seconde,
quant 4 elle, porte sur la création d’entités se situant a un échelon inférieur aux communes. L'article 6,
§ 1%, VIII, 11°, de la loi spéciale de réformes institutionnelles, modifié par la loi spéciale du 13 juillet
2001, donne aux Régions la faculté de fixer par décret «les conditions et le mode suivant lequel les
organes intracommunaux visés 4 Iarticle 41 de la Constitution peuvent étre créés » pat les communes.
Les décrets visés sont des décrets spéciaux. A ce jour, seule la Région flamande a adopté un décret en
ce sens fixant les conditions et le mode de ctéation de districts'’?. « Sclon ce déctet », décrit Yves
Lejeune, « il appartient aux conseils communaux concernés de déterminer la citconsctiption tetritotiale
des districts et les compétences qu’ils délégueront aux conseils de district ainsi que celles que le college
des bourgmestre et échevins et le bourgmestre délégueront aux bureaux et aux présidents de
district »'. Seule la ville d’Anvers — commune la plus peuplée du Royaume — est, en pratique,
concernée par ces dispositions ; son tettitoire est actuellement divisé en neuf districts.

134.  On le voit, la supracommunalité constitutionnelle est expressément envisagée comme un
substitut 2 la province. Elle en pattage les 1égitimités électives et territoriales, et dispose cotrélativement
d’un pouvoir fiscal. Enfin, cette acception de la notion fait naitre un concept-clé de la réflexion : Pintérét
supracommunal. Bien plus quun agrégat dintéréts particuliers, I'article 41 de la Constitution prévoit
Pexistence d’un intérét général territotialement citconscrit. Ceci signifie, en cas d’application de la

9 Tlarticle 162 — autrefois 108 — de la Constitution énumeére une série de principes fondamentaux qui régissent
Porganisation et le fonctionnement des institutions provinciales. Son texte a subi plusieurs modifications au cours de
Phistoire, mais les régles générales sont demeurées stables en substance. Vgy. les modifications constitutionnelles des
15 octobre 1921 (Monsteur belgs, 24-25 octobre), 20 juillet 1970 (Monitenr belge, 18 aotit), 17 juillet 1980 (Monitenr belge,
18 juillet) et 5 mai 1993 (Monitenr belge, 8 mai).

110 H, DUMONT, M. EL BERHOUMI et 1. HACHEZ (dit.), La sixiime réforme de / "Etat : art de ne pas choisir ou l'art du compromis,
Bruxelles, Larcier, 2015, p. 162. Cf, pour plus de précisions, J. VANPRAET, « Hoofdstuk 9. Verruiming van de gewestelijke
autonomie inzake de ondergeschikte besturen: provincies en bovengemeentelijke besturen », in J. VELAERS et al. (dir.), De
esde staatshervorming: instellingen, bevoegdheden en middelen, Antwerpen/Cambridge, Intersentia, 2014, pp. 290 2 292.

11 7.-CL LAES, « Fiscalité fédérale, régionale etlocale : histoire dun ménage (fiscal) a trois (Premiere partie) », Revue de fiscalité
régionale ef locale, 2015/1, p. 6.

112 Bijzonder decreet van 13 aptil 1999 betreffende de voorwaarden en de wijze van oprichting van binnengemeentelijke
tetritotiale organen, Monitenr belge, 30 juin.

13Y, LEJEUNE, Droif constitutionnel belge. Fondements et inititutions, 3¢ éd., Bruxelles, Larcier, 2017, p. 463.
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disposition constitutionnelle, que le régime d’utilisation de I'intérét provincial (ou communal) peut étre
étendu mutatis mutandis aux futures structures supracommunales.

135, Une toute autre conception du mot existe toutefois.

2. La supracommunalité de coopération

136. A coté de la supracommunalité constitutionnelle, on tetrouve la supracommunalité de
coopération. La supracommunalité de coopération procéde d’une association de forces (communes,
provinces, acteurs privés, fonds extérieurs, etc.). Ce type de supracommunalité, qui s’appatente plus a
de Pintercommunalité, refléte une superposition d’intéréts particuliers en raison d’un objectif commun
donné. En Pabsence de légitimité démocratique élective, et a fortiori de pouvoir fiscal propre, la
supracommunalité de coopération fonctionne selon les normes tégissant la structure juridique choisie.

137. A ce stade, il importe de constater Pexistence de deux formes de coopération de ce type.

138. D’une part, il s’agit de toutes les formes de structures de coopération prévues par le droit
administratif de la Région wallonne, en premier lieu le Code de la démocratie locale et de la
décentralisation. Parmi celles-ci, la plus commune reste 'intercommunale, qui est soumise, en Région
wallonne, aux articles L1512-3 et suivants du CDLD ainsi que, dans une certaine mesure, 3 la loi du 22
décembre 1986 relatives aux intercommunales'™. Il existe par ailleurs un type spécifique, prévu par le
Code, d’intercommunales provinciales (art. 1.1523-19). On peut également citer les associations de
projet (art 1.1512-2 et suivants du CDLD) ou encore les sociétés de logements (atts. 130 et suiv. du
Code wallon du logement et de I’habitat durable) ou les associations dites « chapitre 12 » (chapitre 12
delaloi du 8 juillet 1976 organique des centres publics d’action sociale). La multiplicité de ces structures
est telle qu’elle mérite un traitement différencié de la présente étude. Tel n’est pas notre ambition en
Pespéce. Pour un telle recherche, nous invitons a se référer au rapport d’analyse du cadastre des
intercommunales et organismes supra-locaux en Région wallonne, réalisée a la detnande du Ministre
des pouvoirs locaux 4 'agence BSB Management consulting en 2017'".

139.  D’autre part, il peut s’agir d’une simple concertation, plus ou moins organisée, entre des acteuts
locaux et, en tout état de cause, se situant hors du cadre du CDLD. A cet égard, on peut citer les
différentes conférences des bourgmestres ou ASBL de gestion de projets communs (#9y. la quatriéme
partie de 'étude pour un relevé des différentes coopérations supracommunales existantes). En soi, il
ne s’agit la ni plus ni moins que l'utilisation, par ces acteurs locaux, de leur droit constitutionnel a
s’associer et a se réunir. Aucun réel pouvoir n’est en réalité attaché a ce type de concertation, pas plus
que de mécanismes de financement, lesquels dépassent rarement le stade de la dotation annuelle.

140.  Nous noterons d’ores et déja que, dans le cadre de la dotation alléguée aux provinces par le
Fonds des provinces de la Région wallonne, 10 % des montants alloués a chaque province doivent étre

U4 Monitenr befge, 26 juin 1987.

115 BSB Management consulting, « Rapport d’analyse du cadastre des intercommunales et organismes supra-locaux en
Région wallonne », disponible & 'adresse suivante : https://pouvoirslocaux.wallonie.be/jahia/webdav/site/dgpl/shared/
homepageMatilyn/RAPPORT%20-%20Cadastre%200SL%20-%20Partie%201_vMLB.pdf et https://pouvoirslocaux.
wallonie.be /jahia/webdav/site/dgpl/shared /homepageMarilyn /RAPPORT%20-%20Cadastre%200SL%20-%20Partie
%202.pdf.
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affectés 4 « des actions additionnelles de supracommunalité » (art. L2233-5 CDLD)"". Ce dernier mot
est manifestement pris dans son acception de « supracommunalité-coopération » car elle invite les
provinces a investir dans des projets, 2 plus ou moins long tetme, impliquant deux ou plusieurs acteuts
locaux. Le mot « additionnelles », inséré immédiatement aprés un alinéa qui porte sur les dépenses en
matiére de zones de secours — exemple-type de coopération entre communes —, accrédite pour le
sutplus cette these.

141. Tl importe de souligner, et ceci conditionne une grande partie de la réflexion sur Pavenir des
provinces, que les entités supracommunales de coopération #¢ disposent pas d’un pouvoir fiscal. En effet,
selon la maxime, « #no taxation withont representation », datant du Bill of Rights britannique (1689), le
consentement d’un organe directement élu est nécessaite pour procéder a Pimposition de taxes. 11 s’agit
13 du ptincipe de la /gafité de Vimpot. A PPéchelon provincial, la Constitution (art. 170, § 3) prévoit cette
possibilité pour le conseil provincial, qui respecte cette condition d’élection.

142, Afin de savoir si une structure supracommunale quelconque peut étre revétue d'un pouvoir
fiscal, il convient donc en premier lieu d’examiner si son organe délibératif provient d’'une élection, qui
plus est directe. En effet, une simple « légitimité démocratique indirecte », par exemple pat le biais
d’une représentation de chaque bourgmestre des communes participantes a une structute de ce type,
est insuffisante.

143.  Laloi du 26 juillet 1971 « organisant les agglomérations et les fédérations de communes », dont
la seule application  ce jour concerne ’agglomération bruxelloise, prévoit la possibilité pour un conseil
démocratiquement élu de disposer d'un pouvoir fiscal. La Constitution a d’ailleurs été révisée en ce
sens. Nous noterons que, dans ce cas précis, 'agglomération ou la fédération de communes ne setait
en réalité quune application de la supracommunalité constitutionnelle, vue plus haut, et non une simple
coopération entre acteurs locaux, 4 la nuance pres que les agglomérations et fédérations de communes
peuvent étre mises en place en plus des provinces et reposent sur une base constitutionnelle propre,
alots que la notion constitutionnelle de supracommunalité est pensée comme un substitut aux
provinces. Ainsi, les agglomérations et fédérations de communes ne se substituent pas forcément aux
provinces.

3. La supracommunalité telle qu’envisagée dans le cadre de la présente étude

144.  En raison de la polysémie du mot « supracommunalité », il s’est rapidement posé la question
de son utilisation pour les besoins de la présente étude. Il convient, a ce stade, de poser une premicre
distinction, a notre sens fondamentale. Le mot « supracommunal » ou « supracommunalité » sera, au
fil de nos développements, utilisés de deux maniéres différentes. D’un c6té, il s’agit d’une conception
ratione materie, Cest A dire que nous appréhenderons la supracommunalité comme une matiére exercée
pat les provinces et qui constitue dés lors une de leurs missions, qu’elle soit par ailleurs confiée ou tirée
de Pintérét provincial. Cette conception, que nous allons circonsctire plus loin, répondra, dans le cadre
de cette étude, 4 une définition particuliére qui setvita de base pour les deuxieme, troisicme et
quatriéme parties. D’un autre c6té, nous utiliserons la notion dans une conception rasione loci, dans le
cadre de la quatriéme partie de I'étude, telative aux hypothéses d’avenir des provinces. Il s’agit de
répondre 2 la question : quelle structure pourrait-elle constituer le réceptacle des anciennes missions

116 T %y, aussi la Déclaration de Politique régionale 2014-2019, disponible 4 'adresse : http:/ /www.wallonie.be/.
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exercées par la province ? Une des réponses possibles sera, en espece, une « entité supracommunale »,
le dernier mot entendu comme non pas une matiére exercée mais comme un niveau d’existence de la
structure, entre les communes et la Région.

145.  Apres ces propos liminaires, il importe de revenir 4 la suptacommunalité ratione materice, visée
plus haut, pour laquelle nous souhaitons nous doter d’une définition propre. Plusieurs raisons président
a notre volonté de créer, pour les besoins de la présente étude, cette définition.

146.  Premiérement, il s'impose de constater que le législateur, lorsqu’il utilise le mot de
supracommunalité, spécialement lots de 'adoption de I'atticle 1.2233-5 du CDLD en 2014", ne précise
a aucun moment la portée et les contouts de la notion, pas plus lors de sa modification en 2016,
Tout au plus peut-on déduire de la Déclaration de politique régionale de 2014 des bribes d’informations
sur ce que recouvre le terme. Ainsi, le texte vise la mise en commun de « certains investissements ou
services », la «mise a disposition des communes qui ne disposent pas de ressoutces humaines
suffisantes, des services provinciaux », ou encore les « processus de mutualisation informatique »'"*. En
ce qui concerne plus spécifiquement les provinces, la DPR de 2014 évoque « 'organisation de certaines
missions [que les communes| ne peuvent prendre scules a leur charge » ou le «rdle provincial de
fédérateur et d’opérateur dans le développement de projets supracommunaux »'™. Enfin, on évoque
également des « conseillers mis 4 disposition des communes »™'.

147.  Deuxiemement, nous avons pu rematquet, au couts des visites otganisées auptes des différents
colléges provinciaux, limportante disparité de linterprétation de la notion de supracommunalité
présente & I'article L2233-5 du CDLD. Chaque province est d’emblée encline 4 se considérer comme
extrémement active dans le domaine de la supracommunalité. Les réponses au questionnaire (»0y. infra,
partie 3 et annexe) sont a cet égard illustratives. Toutefois, I'étendue varie d’une province 4 lautre. 11
procede souvent dune confusion d’un service que la province offtirait aux habitants de certaines
communes avec des partenariats que la province conclurait avec les communes elles-mémes. En effet,
siPon raisonne a extréme, on pourrait qualifier de supracommunal toutes les actions de la province
au profit d’habitants de communes. Or, ces habitants sont également habitants de la province. Une
telle définition, on le comprend, amenerait iz fine a2 considérer la province comme exergant
exclusivement des missions supracommunales. ..

148.  Troisiemement, il en va de la nature méme de la présente étude. En effet, il nous est demandé
d’explorer les différentes hypothéses d’avenir des provinces wallonnes. Parmi ces hypotheéses (voy. infra
partie 4), nous évoquons la reprise, par la Région wallonne, d'une partic ou de Pintégralité des
compétences régionales actuellement exercées par les provinces. Dans ce cadre, il nous est nécessaire
de circonscrire précisément ce que recouvrrait la reprise de ces compétences, tant en matiére
budgétaire qu’en matiére de personnel. La supracommunalité, telle qu’expressément visée par article
L2233-5 du CDLD, reléve des compétences de la Région wallonne. Des lots, le tetour dans le giton
wallon des missions provinciales régionales comprendrait ce volet supracommunal. Or, il serait biaisé

17 Article 90 du décret du 11 décembre 2014 contenant le budget général des dépenses de la Région wallonne pour 'année
budgétaire 2015, Moniteur belge, 23 janvier 2015. Pour les travaux préparatoires, voy. Doc. parl., Parl. wall,, sess. 2014-2015,
n°® 60.

118 Article 32 du décret-programme du 21 décembre 2016 portant sur des mesures diverses liées au budget, Monitenr belge,
29 décembre. Pour les travaux préparatoires, voy. Doc. parl., Parl. wall, sess. 2015-2016, 331,n° 1 4 5.

119 Déclaration de politique régionale 2014-2019, disponible a I'adresse : http:/ /www.wallonie.be/, pp. 104-105.

120 Déclaration de politique régionale 2014-2019, disponible 4 ’adresse : http://www.wallonie.be/, p. 106.

12! Déclaration de politique régionale 2014-2019, disponible a Padtesse : http://www.wallonie.be/, p. 107.
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d’y intégrer des missions purement communautaites en ce que la Region wallonne ne pourrait les
exetcer, en raison du principe de droit public belge de exclusivité des compétences. Une illustration
conctéte peut venir nous éclairer. Si lon estime que le «Bibliobus », un service de bibliothéque
itinérante jadis exercé par la Communauté frangaise et depuis repris par les provinces, est un service
supracommunal, on petd de vue qu’il est avant tout une tnission communautaire, exercée par les
provinces pour pallier le sous-financement de la Communauté. Par conséquent, la classification de
cette activité dans la catégotie « supracommunalité » fausse le jeu en ce qu'elle est non-transférable a la
Région wallonne.

149.  Nous avons dés lors choisi de fixer, dans le cadre limité de cette étude, unc définition propre
de la supracommunalité, qui est la suivante :

La supracommunalité est une catégorie d'activités provinciales, notamment visée a larticle 1.2233-5 du Code
de la démocratic locale et de la décentralisation, relevant de la compétence décritale de la Région wallonne en
vertu de Larticle 6, § 17, VIII, de la loi spéciale de réformes institutionnelles, et qui comprend :

1° s0it des appels @ projets lancés par la province an bénéfice des communes de son lerriloire, les communes
ponvant y postuler pour obtenir un financement ou un renfort en personnel ;

2° s0it des activités de formation organisées par la province an béndfice des agents communanx ;

3° soit des dispositifs de prét de matériel au bénéfice de ses communes ;

4° s0it la mise d disposition de personnel an béndfice de ses communnes ;

5° soit des activités ponr lesquelles la province agit pour le compte des communes.

150. La sous-catégorie 1° vise I'organisation, par la province, d’'un systeme dans lequel plusicurs
communes (deux au moins) postulent  des fonds provinciaux afin de concrétiser un projet commun.
Ce systéme peut prendre plusieuts formes (guichet provincial, contrat-cadre avec les communes du
tertitoire provincial, appels ponctuels et publics 4 projets, etc.) et peut étre également ouvett a d’autres
acteurs locaux (publics ou ptivés) pour autant qu'au moins deux communes soient parties prenantes.
Nous ne visons par contre pas dans cette sous-catégotie les projets non ouverts a appel que la province
conclurait avec certaines communes.

151.  La sous-catégoric 2° vise les instituts de formation des agents communaux de I'administration.
Citons, a titre d’exemple, I'licole d’administration de PInstitut provincial de formation du TTainaut
(LP.F.H).

152.  La sous-catégorie 3° vise la mise 4 disposition de matériel provincial aux communes qui en font
la demande. Ce matériel peut étre initialement provincial ou avoir été acheté dans le but précis d’étre
mis 4 disposition des communes. Ceci vise des objets aussi divers qu'un stock de barriéres de sécutité
2 un véhicule de type autobus mis a disposition des communes du territoire.

153.  Ta sous-catégorie 4° vise la mobilité du personnel originellement provincial, détaché pour des
missions précises dans les communes du territoire provincial. Bien que présente dans notre définition
de la supracommunalité, cette mise 2 disposition est jutidiquement difficile 4 mettre en place et est, en
tout état de cause, assez rare. En effet, seuls les agents statutaites sont autorisés, sous certaines
conditions, 4 « étre prétés » 4 une autorité différente, et ce en raison de la loi du changement mais
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moyennant la mention expresse dans le statut administratif. Les agents contractuels, quant a eusx,
122

subissent une interdiction de principe (art. 31, § 1%, de la loi sur le travail temporaire)'*.

154.  La sous-catégorie 5° vise la gestion, au niveau de 'administration provinciale, d’un setvice
communal donné, au nom et pour le compte des communes qui en font la demande. I’exemple
topique de cette sous-catégorie est la gestion des sanctions administratives communales (SAC'?) par
un agent constatateur provincial et le traitement des dossiers par Padministration de la province.

155.  En résumé, la définition propre de la supracommunalité que nous nous donnons dans le cadre
de la présente étude est, selon nous, nécessaire et proceéde du constat du caractére actuellement flou de
la notion. Tl nous est dés lors paru comme une obligation de circonsctire la définition du mot, jusque-
la non définie par le législateur. Par conséquent, ’acception de la notion est plus restrictive que celle
éventuellement comprise par les provinces et obéit, de surcroit, a des criteres clairs et objectivables a
toutes les provinces.

156.  Les tableaux et graphiques repris dans la présente partic de I'étude mentionneront pat
conséquent la catégoric « supracommunalité telle que définie dans la présente étude », tant pour les
chiffres des comptes des provinces, que pour ceux du personnel provincial, exptimé en équivalents
temps-plein.

B. Obsetrvations méthodologiques générales

157.  La ptésente étude répartit, dans un souci d’homogénéité et de comparabilité, I'action

] g >
provinciale menée au sein des cinq provinces wallonnes en fonction d’une classification uniforme,
divisée au point de vue ratione materiae en 19 rubriques.

158.  Autrement dit, il a été detmandé a chaque province de ventiler intégralité de ses actions et
politiques — de méme que les ressources financieres et en personnels y afférentes — en fonction d’une
répartition en 19 différents domaines de compétence. Ces domaines de compétence sont en grande
majorité directement tirés des régles du droit constitutionnel belge qui organisent la répartition des
compétences entre les composantes de I’Ftat fédéral; ils correspondent i des titres précis de
compétence formulés par la Constitution ou la loi spéciale de réformes institutionnelles du 8 aotit 1980
(ci-aprés LSRI).

159.  Cette méthode a 'avantage de rendre possibles :
a) l'établissement d’un tableau comparatif, renseignant les dépenses financiéres consacrées dans

chaque province 4 un méme domaine de compétence au service ordinaire (vgy. ci-aprés les

tableaux 1.1.1 4 1.1.6) ;

122 o1 du 24 juillet 1987 sur le travail temporaire, le travail intérimaire et la mise de travailleurs 4 la disposition d'utilisateurs,
Moniteur befge, 20 aott. La mise a disposition est toutefois permise 2 des conditions sttictes (art. 32, § 1%, de la méme loi).
123 Loi du 24 juin 2013 relative aux sanctions administratives communales, Monitenr belge, 1¢7 juillet.
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h)

160.
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P’établissement d’un tableau comparatif, renseignant les dépenses financiéres consacrées dans
chaque province 2 un méme domaine de compétence au service extraordinaire (¥0y. ci-apres les
tableaux 2.1.1 2 2.1.6) ;

P’établissement d’un tableau comparatif, renseignant, en pourcentages du total global consacre
par toutes les provinces 2 un méme domaine de compétence, les dépenses financiéres consactées
par 'une ou Pautre province i ce domaine au service ordinaire (vgy. ci-apres les tableaux 1.2.1 a
1.2.20) ;

Pétablissement d’un tableau comparatif, renseignant, en pourcentages du total global consacré
par toutes les provinces 2 un méme domaine de compétence, les dipenses financiéres consactées
par P'une ou Pautre province a ce domaine au service extraordinaire (voy. ci-apres les tableaux
22122220);

Pétablissement d’un tableau comparatif indiquant, province par province, le pourcentage des
dépenses provinciales au service ordinaire qui sont consactées, respectivement, a des
compétences régionales, communautaites et fédérales (v09. ci-apres les tableaux 3.1.1. 2 3.1.6) ;

Pétablissement d’un tableau comparatif indiquant, province pat province, le pourcentage des
dépenses provinciales au service extraordinaire qui sont consacrées, respectivement, a des
compétences régionales, communautaites et fédérales (29. ci-apres les tableaux 3.2.1 2 3.2.6) ;

le calcul des dépenses que les provinces effectuent per capita dans une matiére, au service
ordinaire, ct une comparaison, entre provinces, des montants ainsi consacrés a un domaine de
compétence donné (vgy. ci-apres les tableaux 4.1.1 2 4.1.20) ;

le calcul des dépenses que les provinces effectuent per capita dans une matiére, au service
extraotdinaire, et une comparaison, entte provinces, des montants ainsi consactés 2 un
domaine de compétence donné (vgy. ci-aprés les tableaux 4.2.1 a 4.2.20) ;

la compataison des ¢ffectifs de personnel consacrés dans chaque province 4 un méme domaine
de compétence (vgy. ci-apres les tableaux 5.1.1 2 5.1.7) et

Iétablissement d’un tableau comparatif indiquant, province par province, le pourcentage de
personnel employé par les provinces en fonction de leur grade A, B, C, D ou E (2y. ci-apres

les tableaux 6.1.1 4 6.1.6).

Les 19 domaines de compétence en question sont :

L’agriculture (article 6, paragraphe 1%, V, LSRI'*)

Les centres PMS et PSE (article 5, paragraphe 1, LSRI'™®)

La culture (article 127, paragraphe 1%, 1°, Const., et article 4 LSRI™)
L’économie (article 6, paragraphe 1%, VI, de la LSRI'*)

124 11 s’agit d’'une matiére régionale.
125 7] §’agit d’une matiére communautaire.
126 ] s’agit d’une matiére communautaire.
12711 s’agit d’une matiére régionale.
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5. L’enseighement (atticle 127, paragraphe 1%, 2°, Const.")

6. L’environnement (artcle 6, paragraphe 17, I, LSRI'®)

7. La formation (article 4, 11°, 12°, 13°, 14° et 16°, LSRI™)

8. Lajeunesse (atticle 5, patagraphe 1%, IT, LSRI™)

9. Lelogement (article 6, paragraphe ler, IV, LSRI'?)

10. Le patrimoine classé (atticle 6, paragraphe 1%, I, 7°, LSRI™?)

11. Les relations extérieures (article 162, 2° et 3°, Const., et article 6, paragraphe 1¢, VIII, 1°,
LSRI™

12. La santé (article 5, paragraphe 1 I, LSRI'®)

13. La sécurité (article 35, 4 contrario, Const."™)

14. Les dépenses faites en application de I'article 1.2233-5, 1°, du CDLD

15. La politique sociale (article 5, paragraphe 1%, II, LSRI'")

16. La supracommunalité dans ’acception que lui donne la présente étude (voy. titre 1)

17. Les spotts (article 4, 9°, LSRI"™)

18. Le tourisme (article 4, 10°, LSRI™)

19. Les voities et cours d’eau (article 6, paragraphe 1, X, 1°, et ITI, 8°, LSRI'")

161.  Par ailleurs, il y 2 dans chaque administration un poste d’« activités générales ». Dans le cadre
de la présente érude consacrée aux activités des provinces, ce poste — qui en constitue donc la 20° et
derniere rubrique — renferme les activités (ainsi que les dépenses et personnels qui y sont afférents) qui
ne peuvent étre spécifiquement rattachées a 'une des 19 rubriques précédentes ; tel est notamment le
cas des activités et dépenses afférentes aux membres du c/lége provincial, du greffé et des services du
direclenr financier. Relévent également de cette rubrique les activités et dépenses liées au conseil

128 11 s’agit d’'une matiere communautaire. L’autorité régionale wallonne est toutefois habilitée a intervenir, conjointement
avec la Communauté frangaise, dans le financement de « bien immeubles, batis ou non, hébetgeant en tout ou en partie
des établissements scolaires (...), 2 Pexclusion de 'enseignement supérieur » (article 2, alinéa 1<, du décret spécial I de la
Communauté frangaise du 5 juillet 1993 [Moniteur befge, 10 septembre], pris en application de P'article 138 de la Constitution).
2211 s’agit d’'une matiére régionale.

130 7] s’agit d’une maticre en principe communautaire. De ces cing sous-chefs de compétence (i savoir des points 11°, 12°,
13°,14° et 16°, de article 4 de la LSRI), Pexercice d’un seul (2 savoir du 16°) est toutefois transféré aux autorités régionales
(ceci par l'atticle 3, 4°, du décret spécial 1T de la Communauté frangaise du 19 juillet 1993 [Mowitenr belge, 10 septembre],
pris en application de P'article 138 de la Constitution).

131 1] s’agit d’une matiére communautaire.

132 1] s’agit d’une matiéte régionale.

13311 s’agit d’une matiéte régionale.

134 Nous avons classé¢ cette matiére comme régionale, méme si Pon peut, le cas échéant, et dans des proportions variables,
y déceler des aspects communautaires, voire fédéraux.

3511 s’agit d’une matiére qui est pour une partie communautaire et pour /anire parfie sournise au régime de Particle 138 de la
Constitution (matiére communautaire dont 'exercice a été transféré, sur le territoire de la région de langue francaise, aux
autorités régionales). La clef de répartition qui est ici retenue entre la partic « communautaire » ct la partic « 138 » est de
50 pc chacune.

136 11 s’agit d’'une matiére que I’Autorité fédérale détient a titre résiduaire.

13711 s’agit d’une matiére soumise au régime de I'article 138 de la Constitution, c’est-a-dire d’une matiére communautaire
dont Pexercice a été transféré, sur le tetritoire de la région de langue frangaise, aux autorités régionales.

138 11 s’agit d’une matiére qui est pour une partie communautaire (a savoir les activités sportives a proprement patlet) et posr
Lautre partie soumise au régime de Particle 138 de la Constitution (a savoir les infrastructures sportives). La clef de répartition
qui est ici tetenue entre la parde « communautaire » et la partie « 138 » est de 20 pc pour la Communauté frangaise et 80 pc
pour la partie « 138 ».

139 11 s’agit d’une maticre régionale.

H0T] s’agit d’une matiére régionale.
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provincial, ainsi que les activités et dépenses, imposées aux institutions provinciales par des

dispositions de droit fédéral relatives aux eultes et 4 la /aivité organisée'.

162. Il a été demandé aux provinces de concevoit, dans Pintérét méme de I’étude, cette 20° rubtique,
résiduaire par nature, d’une maniere restrictive ; ainsi par exemple, I'achat groupé, pour 'ensemble des
services provinciaux, de mazout de chauffage n’a pas été comptabilisé au sein de cette 20° rubtique
mais a, au conttaite, été considéré comme une activité « ventilable », en sorte que les dépenses y
afférentes ont été mentionnées, au prorata de leur impottance, dans les 19 autres rubriques auxquelles
elles se rapportent™. Un raisonnement identique a été appliqué pour toutes les dépenses analogues
(électricité, travaux d’entretien des infrastructures, etc.).

163.  Pour ce qui est, tout 2 fait spécifiquement, de la province du Brabant wallon, une 21° rubrique
a d étre créée. En effet, ladite province doit — comme seule province wallonne — assumer des charges
financiéres qui proviennent encore de I'ancienne province unitaire du Brabant et dont une disposition
patticuliére de la T.SRI, & savoir son article 92bis, paragraphe 4guater, précise quelles doivent
notamment étre assumées par la province de Brabant wallon™. On ne s’étonnera donc pas de voit
appataitte cette rubtique aux tableaux dans la suite de la partic 11 de la présente étude, 12 ou cela est
hécessaire.

164. Dans ce contexte, il est également axiomatique quune méme donnée (par exemple une
dépense) ne peut étre simultanément renseignée dans deux rubriques différentes : ainsi, et pour illustrer
nos propos, si une province organise une formation en maticre agricole, une telle activité (et dépensc)
ne peut pas figurer ef 4 la rubrique « agriculture » ¢/ a la rubrique « formation » ; elle ne poutra figurer
que dans Pune d’entre clles (et cn Poccurrence, ce sera 4 la rubtique « formation »™*). Cette impossibilité
comptable de mentionner deux fois un méme montant ne préjuge toutefois pas de la possibilité d’en
faire état, dans Pexposé verbal qui accompagne les chiffres comptables afférents a chaque rubtique, a
plusieurs endroits, dans un souci de faire apparaitre des synergies entre plusieurs domaines de
compétence différents.

141 Ces derniéres (donc les activités et dépenses afférentes aux cultes et 2 la laicité organisée) font d’ailleurs, au sein des
rapports provinciaux, d’une sous-rubrique distincte au sein de la rubrique 21 « dépenses générales ».

42 Pour rester dans cet exemple, le mazout de chauffage qui sett aux batiments scolaires constitue une dépense en matiere
denseignement, et celui utilisé pour chauffer les bitiments qui font partic des installations sportives est renscigné dans la
rubrique des sports.

13 Cette obligaton de prise en charge du passif du Brabant unitaire est précisée dans I'accord de coopératon du 30 mai
1994 « entre I'Autorité fédérale, la Communauté francaise, la Communauté flamande, la Région flamande, la Région
wallonne ct la Région de Bruxclles-Capitale pour le transfert obligatoire, sans indemnisation, du personnel et des biens,
droits et obligations de la province de Brabant vers la province du Brabant wallon, la province du Brabant flamand, la
Région de Bruxelles-Capitale, les Commissions communautaires visées a larticle 60 de la loi spéciale du 12 janvier 1989
relative aux institutions bruxelloises, et vers ’Autorité tédérale » (Monitenr belge, 17 juin 1994) et modifié par les accords des
28 octobre 1994 (Monitenr belge, 2 décembre), 23 décembre 1994 (Monitenr belge, 5 juillet 1995) et 16 mars 1995 (Moniteur
belge, 20 mai).

14 Cette derniére rubrique ayant vocation a s’adresser a n’impotte quel public, qu'il s’agisse ou non d’agriculteuts.
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165.  Une réunion spécifique a été organisée a Namur au siege de PAPW le 19 janvier 2018, en la
présence de fonctionnaires spécialisés en mati¢re financicre des cing provinces, pour trancher iz concreto
toutes les questions de potentiels rattachements multiples ; un grand soin a donc été apporté a les
résotber dans la mesure du possible'®. Dans ce contexte, il convient aussi de relever que ’addition, au
sein d’'une province donnée, des 19 domaines d’activités génére un fofal par province qui, lui, ressort de
toute maniére, et est vérifiable pour quiconque, des documents comptables officiels émis par la
province'. Si difficultés de calcul il pouvait y avoir, ces difficultés ne pouvaient donc, par hypothése,
que concerner la ventilation de masses financiéres au sein d’une province entre ses 19 différents
domaines de compétence, mais non le total global de ces 19 montants: en effet, celui-ci est
officicllement consigné dans les comptes.

166. Tl nous faut par ailleurs dire aussi que les données financieres contenues dans la présente étude
se basent, d'une manicre tout a fait délibérée, non sur les chiffres budgitaires mais sur les chiffres
renseignés dans les comptes appronvés de fin d'exercice. En effet, un budget n’est jamais qu’une prévision —
prévision qui peut toujours étre modifice. De telles modifications (les ajustements budgétaires) sont
d’ailleurs possibles tout au long de I'exercice budgétaire concerné, et méme au-dela.

167.  En basant notre analyse sur les comptes de fin d’exercice définitivement approuvés, ce risque
de modification est écarté. Par contre — et cela est une conséquence nécessaire lorsqu’on décide de
travailler avec les comptes et non les budgets — on ne peut pas travailler avec des données tout a fait
técentes : au moment ou cette étude est menée, les derniers comptes approuvés sont ceux de Uexercice
2016. Cet inconvénient ne pese toutefois pas lourd, et est aisément compensé par le caractére
hautement fiable des comptes approuvés de fin d’exercice. En effet, nous préférons faitre reposer notre
¢tude sur des chiffres incontestables (par ailleurs soumis au controle de la Cour des comptes), plutot
que de nous exposer, en travaillant avec des budgets, a des ajustements en cours d’exercice et, plus
généralement, au reproche méthodologique d’avoir présenté commme activités réellement menées des
activités siplement budgétées : en nous basant sur les comptes, une telle difficulté n’existe pas.

168.  Enfin, les colléges provinciaux de I'intégralité des provinces nous ont regus, entte novetnbre et
décembre 2017, pour une réunion de travail au cours de laquelle Pactivité de chaque province a été
discutée en détail. Les visites ont eu licu, dans Pordre chronologique, a Atlon le 24 novembre 2017, a
Wavre et a Licge le 8 décembre 2017, 2 Namur le 15 décembre 2017 et 2 Mons le 22 décembre 2017.

45 Dans ce contexte on se permettra toutefois de signaler que ce probleme est, plus généralement, intrinséquement lié 4
répartition méme des compétences en droit public belge : en prés de trente ans d’existence, la Cour constitutionnelle, n’a pas
pu éradiquer toutes les zones d’ombre dans la répartition des compétences telle que Porganisent la Constitution et la LSRI,
et il n’est pas interdit de penser que la Cour, quelles que grandes soient ses qualités, n’y parviendra sans doute jamais
completement.

46 Le total, par province, des 21 domaines activités correspond en effet aux totaux officiels par province qui figurent dans
les livres de comptes tenues par les provinces, sous la responsabilité de leur receveur : c’est la Constitution elle-méme
(art. 162, 5°) qui en rend obligatoire la tenue et la publicité.
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TITRE 2.
TABLEAUX DES DONNEES CHIFREES ET GRAPHIQUESY

Tableaux 1.1.121.1.6:
Dépenses au scrvice ordinaire — Exercices 2014 2 2016 p. 51

Tableaux 1.2.1 2 1.2.20 :
Répartition des dépenses d’une matiére sut les 5 provinces au service ordinaire --------------- p. 59

Tableaux 2.1.122.1.6:
Dépenses au setvice extraordinaire — Exetcices 2014 2 2016 ~—-e---emmmmrmemsneomeeemoe P79

Tableaux 2.2.1 2 2.2.20 :
Répartition des dépenses d’'une matiére sut les 5 provinces au service extraordinaire --------- p. 89

Tableaux 3.1.123.1.6:
Ventilation des dépenses provinciales moyennes (2014 a 2016)
en fonction de Pautorité 1égislative compétente au service ordinaire p. 107

Tableaux 3.2.1 4 3.2.6:
Ventilation des dépenses provinciales moyennes (2014 a 20106)
en fonction de 'autorité législative compétente au service extraordinaire p- 113

Tableaux 4.1.1 2 4.1.20 :
Dépenses per capita au service ordinaire p. 119

Tableaux 4.2.1 2 4.2.20 :
Dépenses per capita au service extraotdinaire ————omommmmmmm oo p- 139

Tableaux 5.1.1 2 5.1.7 :
Répartition des personnels par domaine de compétences et
dépenses moyennes par domaine de compétences -—--------- - p- 159

Tableaux 6.1.12 6.1.6:
Répattition des personnels par grade p. 167

Tableaux 7.7.1 :
Montants versés aux provinces pat le fonds des provinces et montants de la
subvention-traitement payée pat la Communauté frangaise aux enseignants -------—-—--——- p. 174

47 Nous remetcions tout particuliérement Mme Sylvia Lehnen, pour son aide précieuse 2 la confection de ces tableaux et

graphiques.
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