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PrinciPe de l6galit6 - Loi sur la s6curit6 civile

administr ative - Loi sur la s6curit6 civile -
ir adoPter des mesures de Police sanitaire -

- Proportionnalit6 - Contrdle

- Pouvoir ex6cutif - Habilitation

ir son rninistre - Conditions

- Lutte contre la pand6mie de COVID-l9

l6gal - I-oi sur la s6curit6 civile

notions de < circonstances dangereuses >t et

tection de la population > de I'article 18

loi du 15 mai 2007 relative d Ia s,tcuritd

confdrent au ministre de I'Interieur, d son

ou au bourgmestre Lm Pouvoir dtenfu't

des mesures de Po lice administra'
autant que les conditions fixees par la
respectdes

prendre ,les
tances gene-

disposition leur permet de

urgentes aJin de Preserver la sdcuritd

ldgislateur a ddlib,irement choisir des

poLr permettre d'agir addquatement
des situations de risque et rgence de

iustifiee s'il existe des raisons obiectives reque-
ti""i 

""""r"i"-""iio' 
urgente du pouvoir exdcutif'

;n ,n que tout retayd peut aggraver la situation

de risfue ou d'urgence existante'

L'habilitation accordie par le l'igislateur

n'ist toutefois pas illimitee' Le ministre' son
';6lZg;J 

ou rc bourgmestre doivent ":!:':":":1"
prifrfpe de proportionnalitb' Les mesures pr6es
'n'n 

""Zrutiin 
d" cette habilitation doivent €tre

lr)rt]'ii"tut et adequates par rapport d la cir-

i;;;;:,";;;;- dangerLu'" ft' doivent'lgatement

6*;;;; que dJs mesures qtti limiteraient la

liberte de mouvement de minidre moins sbvdre

n.e oermettraient pas de r'lsoudre la situation de

,r#r. nrfin, les-mestrres prises ne peuvent pas

;;;r, ttie atteintn ""n'ii'" 
d d'autres intbr€ts

ldgitimes.'"'L)r'orttcles . 82 et 187 de la loi du 15 mai

ZIOTixnl", d nffitsance les limites de.l'action du

olr.rot, executif compte tenu de I'obiectif pottr-

trr,ivi, a" l'dvolution constante des circonstances'

des incertitudes y affdrentes et de Ia technicit't des

mesures d Prendre'" ";"; i; g;frrt eur fb der al a fix'e. I e s el 1ments es s en-

tiJr, ,'Zrtd-dire le but eties limites dans lesquels'

l'habilitationestaccordde'lecomportementiuge"i;i;;;;;;";'"ult 
", t"' 

peines directement dans te

tuxte de loi.""'"In, 
*"rures de police administrative peuvent

€tre-conteste", cte'int le Conseil d'Etat' section dtL
-r"ont"nti"u*administratif'etdevantleiuge.ordi-

naire, qui jugeront si elles rbpondent au prmcrpe
'a""tisitni 

iateritelle, aw priicipe de I'igitimitd et
-au 

piinciPe de ProPortionnalit'!'
2

*

**

nnnEr @XTRAITS)

aPpropri4es dans des circons
tl

Qrmnt aux disPositions en cause

8.1.1. Les articles 181 et 182 d? lu loi du

f S"*ui lOOl .,relative d la s6curit6 civile >

i;-;;;;'-,-ia loi du 15 mar 2007) composent

le titre XI de cette ioi (< De la r6quisition et de

l'6vacuation >>).

d'u
dffiren tes qui ne sauraient Atre definies

exhaustive et detuillee.
tionnellement, tme habilitation directe
au ministre ou d son d'ltdgue Peut €tre
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8.1.2. L'article 182 de la loi du 15 mai 2007
confdre au ministre de l'Int6rieur, d son d6l6gu6
et au bourgmestre une comp6tence en matidre
de police administrative en r,ue d'assurer la pro-
tection de la population en cas de circonstances
dangereuses.

Tel qu'il a 6t6 modifie par l'article 110 de la
loi du 21 ddcembre 2013 < portant des dispo-
sitions diverses Int6rieur > (ci-aprds : la loi du
2l ddcembre 2013), il dispose :

< Le ministre ou son d6l6gu6 peut, en cas de
circonstances dangereuses, en vue d'assurer la
protection de la population, obliger celle-ci d
s'6loigner des lieux ou rdgions parliculidrement
expos6s, menac6s ou sinistrds, et assigner un
lieu de s6jour provisoire aux personnes visdes
par cette mesure ; il peut, pour le mdme motif,
interdire tout d6placement ou mouvement de
la population.

Le m6me pouvoir est reconnu au bourgmestre >>.

8.1.3. L'article 187 de la loi du l5 mai
2007, qti forme le titre XIII (( Des dispositions
p6nales >), dispose :

< Le refus ou la n6gligence de se confor-
filer aux mesures ordonn6es en application de
I'afticle 181, $ 1" et 182 sera puni, en temps
de paix, d'un emprisonnement de huit jours d
trois mois et d'une amende de vingt-six d cinq
cents euros, oll d'une de ces peines seulement.

En temps de guerre ou aux 6poques y assimi-
lees, le refus ou la negligence de se confonner
aux mesures ordonn6es en application de I'ar-
ticle 185 sera puni d'un emprisomement de trois
mois d six mois et d'une amende de cinq cents
d mille euros, ou d'une de ces peines seulement.

Le ministre ou, le cas echeant,le bourgmestre
ou le commandant de zone pouffa, en outre, faire
proc6der d'office d I'execution desdites mesures,
aux fi'ais des r6fi'actaires ou des d6faillants >.

Quant d la premidre question prejudicielle dans
les alfaires no' 7543 et 7544

8.2. La premidre question pr6judicielle porte sur
la compatibilit6 des arlicles 182, alinea l"', et 187,
alin6a 1"', de la loi du 15 mai 2007 avecl'afticle 12,
alin€a 2, et avec l'arlicle 14, de la Constirution, lus
isol6ment ou en combinaison avec les arlicles 12,
alin6a l"', 15, 16,22 et26 de la Constitution, avec
les articles 5,7,8 et 1l de la Convention euro-
p6erure des droits de I'homme, avec I'afiicle 1"'du

Premier Protocole additionnel d ladite Conventioq.
avec l'article 2 du Protocole n" 4 d la m6me
Convention et avec les articles 9, 12, 15, 17 et21
du Pacte intemational relatif aux droits civils et
politiques, en ce que les dispositions l6gislativeg
precit6es habilitent un ministre, son d616gud ou ie
bourgmestre d prendre ceftaines mesures,

Plus particulidrement, la constitutionnalitd de
ces dispositions est mise en cause, d'une part,
parce que les notions de < circonstances dange-
reuses > et de < protection de la population > qui
sont employ6es d I'article I82, alinea 1", de la loi
du 15 mai 2007 pour d6terminer les contours de
l'habilitation conf6r6e au ministre manqueraient
de clart6 et, d'autre part, parce que les dispo-
sitions en cause ne r6gleraient pas la durde des
mesures que le ministre, son d616gu6 ou le bourg-
mestre sont habilit6s d prendre en application de
l'article 182, alinda 1", de la loi du 15 mai200'1,
ni les modalit6s de leurs d6cisions, ni la manidre
dont celles-ci doivent €tre communiqudes aux
personnes concerndes.

tl
8.4.1. L'article 187, alinea l"', de la loi du

15 mai 2007 erige en infraction le < refus > ou
la < n6gligence )) de se conformer, en temps de
paix, aux (( mesures ordonn6es ) par le ministre
cotnp6tent ou son ddl6gu6 en application de I'ar-
ticle 182 de cette loi. Le non-respect des mesures
ordonndes est puni d'une peine d'emprisonne-
ment de huit jours d trois mois et d'une amende
de vingt-six d cinq cents euros, ou d'une de ces
peines seulement.

8.4.2. Dds lors que les peines se trouvent fix6es
dans une disposition ldgislative, I'afticle 14 dela
Constitution, qui consacre le principe de l6galit6
des peines, n'est pas viol6.
tl
8.6.1. Sur la base de l'afiicle 182 de la loi du

15 mai 2007, le ministre comp6tent, son d6l6gu6
ou le bourgmestre peut, en cas de (( circonstances
dangereuses >> et << en \.tte d'assurer la protection
de la population > :

- obliger la population dr < s'6loigner des lieux
ou r6gions particulidrement expos6s, menac6s
ou sinistr6s > ;

- < assigner un lieu de s6jour provisoire aux
personnes visees )) par cette obligation
d'6loignement; et

- ( pour le mdme rnotif, interdire tout
d6placement ou mouvement de la population >>.

Par ailleurs, la << s6curitd civile >> au sens de 1a

loi du 15 mai 2007 < comprend I'ensernble des
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-^-crrtes et des moyens civils n6cessaires pour
t)i.rrnpt" les missions vis6es par la loi afin de

i-""rttit et de prot6ger en tout temps les personnes,

',.,lrt Ui.nt et leur espace de vie > (article 3,
';inba l'', de la loi du l5 mai 2007)'
""B.6.2.Pour limiter sur le territoire belge la

^rloagation 
du coronavirus qui est d l'origine

5'ri^iu"demie de la COVID-19, le ministre de

iinteii.ut a pris une s6rie d'arr0t6s minist6riels

fond6t, entre autres, sur I'afticle 182 de la loi du

fi mai2007.^-B.6.3. Dans les affaires pendantes devant

tui le juge a quo est amen6 d appliquer l'at-
,Cie -*iiteriel du 23 mats 2020 << portant des

nrrrut.t d'urgence pour limiter la propagation

Ju .otonuuirus COVID-l9 ), tel qu'il a ett
modifi6 par 1'arr6t6 minist6riel du 24 mats 2020

(affatre iS+l1et par des arr0t6s minist6riels du

24 mars 2020, du 3 avril 2020 el du 17 avrr12020

taffaire 1544).
Il ressort des d6cisions de renvoi que les

situations incrimin6es qui sont en cause sont le

fait < d'avoir 6t6 trouv6e dans un v6hicule en

compagnie d'une autre personne non domicilide
rort tott toit pour discuter > et le fait d'< avoir

.1ou6 au football avec des enfants sur la voie

publique >> dans un contexte de pand6mie, ce

qui constitue une infraction d l'interdiction de

se rassembler (article 5 de l'arr0t6 minist6riel du

23 mars 2020) et d f interdiction de se trouver sur

la voie publique ou dans les lieux publics sauf
en cas de necessitd et pour des raisons urgentes
(article 8 de I'an0t6 minist6riel du23 marc 2020)'

tl
B.8.1. L'article 182 de la loi du 15 mai2007

confdre au ministre comp6tent, dL son d6l6gu6 ou

au bourgmestre un pouvoir 6tendu pour prendre
des mesures de police administrative en matidre
de sdcurit6 civile, lorsque les conditions fix6es par

cette disposition sont r6unies.
B.8.2. Les termes << circonstances dange-

reuses > et (( protection de la population )) qui
sont employei a l'article I82, ahn6a 1", de la
loi du 15 mai 2007 confdrent notamment au

ministle une habilitation 6tendue. Cette disposi-
tion lui permet de prendre les mesures appropri6es
de police administrative dans des circonstances
gdn6ralement urgentes afin de pr6seruer la s6cu-
rit6 civile. Cet objectif existe depuis longtemps.
Ainsi, l'article 1"'de la loi du 31 d6cembre 1963
< sur la protection civile > dispose que la protec-
tion civile comprend 1'ensemble des mesures et
des moyens destin6s d assurer la protection et la

sulie de la population, ainsi que la sauvegarde

du patrimoine national en cas de conflit arm6.

Cette disposition vise aussi, ce qui est impofiant
en I'espdce, d secourir les personnes et d prot6-
ger les biens en tout temps lors d'6v6nements

calamiteux, de catastrophes et de sinistres. Le
ministre de l'Int6rienr est de longue date charg6

de la coordination de cette politique. Ainsi, 1'ar-

ticle 4 de la loi du 31 d6cembre 1963 dispose

que ce ministre organise les moyens et provoque

les mesures n6cessaires d la protection civile pour
l'ensemble du territoire national. Il coordonne la
pr6paration et 1'application de ces mesures, au

iein tant des divers d6partements minist6riels que

des organismes publics.
Dds lors qu'il s'agit de situations de risque et

d'urgence de natures diffdrentes qui ne sauraient

6tre d6finies de manidre exhaustive et detaill6e par

le l6gislateur, ce dernier a pu d6lib6r6ment choisir

des iermes larges pour permettre d'agir ad6qua-

tement face d ces risques. Exceptionnellement,
une habilitation directe accord6e au ministre ou d

son d616gu6 peut Otre justifi6e si' comme en l'es-
pdce, il existe des raisons objectives requ6rant

une intelvention urgente du pouvoir ex6cutif, en

ce que tout letard peul aggraver la situation de

risque ou d'urgence existante (voy. C'E', section

l6gislation, avis no 68.9361AG du 7 avril 2021,

po-ints 58-61). L'habilitation accord6e par le
^l6gitlut".tt 

n'est toutefois pas i1limit6e' En effet,

lei mesures d prendre doivent, compte tenu de

toutes les circonstances, parrni lesquelles l'ur-
gence de I'intervention, l'6tendue de la connais-

fun.. du risque et du caractdre appropri6 des

mesures qui peuvent 6tre prises, 6tre raisonna-

blement utig"e.t sur la ttit,tre, l'6tendue et la

dur6e probable des circonstances qui menacent

la population.
ifin a* garantir I'efficacit6 des mesures' il

reldve aussi du pouvoir d'appr6ciation du 16gis-

lateur de d6cider si un manquement aux mesures

J" p"fi"" administrative adopt6et,t-'{-lu base de

l'article 182 de la loi du 15 mai 2017 doit faire

I'objet d'une r6pression et, le cas echeant, s'il est

oppltt rn d'optel pour des sanctions p6nales sensLl

tiitrto ou pou. des sanctions administratives'
B.8.3. -ompte tenu de l'objectif d6crit ci-

dessus, de 1'6volution constante des circons-

tances, des incertitudes y aff6rentes et de la

technicit6 des mesures d piendre, les alticles 182

et 187, pr6cit6s, de la loi du 15 mai2007 fixent d

suffisance les limites cle l'action du pouvoir ex6-

cutif. L'article 187 pr6voit aussi les composant;s
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essentielles de l'incrimination, qui consiste dans

le refus ou la n6gligence de se confortner aux
mesures ordonn6es en application de 1'article 182.

La lecture de ces dispositions ldgislatives en

cornbinaison avec les arr0t6s minist6riels pris
en exdcution de celles-ci permet, en ce que ces

arr€t6s minist6riels sont r6dig6s dans des termes

suffisamment clairs et pr6cis ce qui reldve de

I'appr6ciation du juge comp6tent -, d'6tablir quel

comportement est incrimin6 et quel comporte-
ment ne l'est pas.

B.8.4. Dds lors que le l6gislateur a pr6cis6

lui-mdme le but et les limites dans lesquels

I'habilitation attaqu6e a 6t6 accord6e, ainsi que le

comportement jug6 infractionnel, les composantes

essentielles de l'incrimination ont 6td fix6es par

la loi et il est, de ce fait, satisfait au principe de

Iegalite contenu dans l'article 72, alinda 2, de la
Constitution.

En outre, les mesures prises par le ministre
peuvent 6tre contest6es devant le Conseil d'Etat,
section du contentieux administratif, et devant
le juge ordinaire, qui jugeront si elles r6pondent
au principe de l6galit6 mat6rielle, au principe de

l6gitimit6 et au principe de proportionnalit6.

il
B.10. Les afticles 5, J, 8 et 1 1 de la Conven-

tion eulop6enne des droits de l'homme, I'ar-
ticle 1"' du Premier Protocole additionnel d

ladite Convention, i'article 2 du Protocole no 4
d la m6me Convention et les articles 9, 12, 15,
I7 et 21 du Pacte international relatif aux droits
civils et politiques ne r6servent aucune comp6-
tence au pouvoir l6gislatif.

8.11. Pour autant que I'atlicie 182, alin6a 1'',

de la loi du 15 mai 2007 habilite le ministre d

prendre des mesures limitant les droits et libertds
reconnus par les dispositions constitutionnelles
et internationales mentionn6es en 8.9 A B.10,
la lectule combinee de l'arlicle 12, ahnea 2, de

la Constitution et de ces dispositions ne permet
pas de consid6rer que I'habilitation conf6r6e au

rninistre par l'article 782, alin6a 1"', de la loi
dn 15 mai 2007 est excessive, potlr les motifs
mentionn6s dans la r6ponse d la plemidre ques-

tion pr6judicielle posde dans chacune des deux
d6eisions de renvoi.

B.12. Les articles 182, alin6a 1"', et I87,
alinea 1"', de la loi du 15 mai 2001 sont
cornpatibles avec les arlicles 12, alinea 2, et 74

de la Constittttion, lus isol6ment ou en combi-
naison avec ies dispositions constitutionnelles et

internationales mentionn6es en B.2.

Qtnnt d la deuxidme question prdiudicielle dans

les ffiires no'7543 et 7544

8.14. Le jttge a quo demande d la Cour si

I'article 182 de la loi du 15 mai 2007 est compa-

tible avec les articles i0 et 11 de la Constifution,lus
en combinaison avec 1'afticle 26 dv Pacte intenra-

tional relatif aux droits civils et politiques et avec

les principes de 16galit6, de la s6curit6 juridique

et de la s6paration des pouvoirs, en ce qu'il ferait
naitre une diffdrence de traitement entre, d'une
paft, les personnes qui font i'objet de poursuites

pdnales pour ne pas avoir respectd une interdiction
de d6placement ou une limitation de mouvement

d6cid6e par le ministre de l'Int6rieur sut la base

de cette disposition et, d'autre pad, les personnes

qui font I'objet de poursuites p6nales pour ne

pas avoir respect6 une rdcluisition du ministre de

I'Int6r'ieur au sens de I'article 181, $ 1", de la
m6me loi ou une ordonnance de police prise par le
bourgmestre en application de 1'article 134, $ 1"',

de la Nouvelle loi cotnmunale.
La Cour est invit6e d comparer ces disposi-

tions dans la mesure oit l'article 182 de la loi
du 15 mat 2007 ne pr6voit aucune garantie pro-

c6durale ni contr0le a posteriori, d I'inverse de

l'article 181, $ 1", de la m6me loi et de l'ar-
ticle 134, $ 1", de la Nouveile loi communale.

il
8.17.2. L'article 134, I l"', de la Nouvelle loi

communale permet donc att conseil communal de

contrdler l'exercice temporaire par le bourgmestre
d'un pouvoil r6glementaire qui, dans des circons-
tances noLmales, revient au conseil communal
lui-mOme.

Lolsqu'il d6cide en revanche Llne interdiction
de ddplacement ou une limitation de mouvement
all sens de la disposition en cause, le ministre
de 1'Int6rieur n'exerce pas rm pouvoir qui, dans

des circonstances normales, revient au l6gislateur
f6d6ral. Il n'est donc pas n6cessaire de pr6voir que

ce l6gislateur contrdle 1'exercice temporaire de ce

pouvoir par le ministre.
B.ll.3. Bien qu'ils confdrent tous dettx un

pouvoir de poiice dans des situations d'utgence,
1'article 134 de la Nouvelle loi communale et la
disposition en callse ont des champs d'application
diff6rents.

L'article 134 de la Nouvelle loi communale
est applicable aux < dtneutes, [aux] attroupements
hostiles, [aux] atteintes graves port6es d la paix
publique ou [d] d'autres 6v6nements impr6vus >'

La disposition en callse, quant d elle, est applicable
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NS (( en cas de circonstances dangereuses > qui par- Quanl.it.la 
qttatridme question pr'iudicielle dans

ticinent de la securit6 civile. A cet egard,'il p.u, les affaires n" 7543 et 7544

;:;; ;;irmment d'incendies, d'inondali""T^:' 8.20. Il ressorl des motifs de chacune des deux

a,r?ni", neaux dem€menature (Doc. parl.. S6nat, d6cisions c1e renvoi que la_Cour est inteffog6e sur

\{il-Iga2,n.338, p.2). tacompatibilit6 de l;article 187, alin6a 1", de la
'-En 

outre, les mesures que les autorit6s comp6- i"i J" iS mui 2007 avec les articles 10 et i1 de la

tentes peuvent prendre sur la base de ..t 1::1 Conril,urion, en ce que cette disposition l6gislative

6isnositions diffdrent elles aussi. Le bourgmestre n'u.rtorlt" pas le juge comp6tent pour connaitre

;i;;;;;,.t vertu de l'article 134 de t"N"yt:ll:,1?l J.t inftu.tions qu-'eie instaure ir tenir compte de

Jo"i-,*nuf., d'un pouvoir plus 6tendu,.9ui corstlS .it.o"rru".", uit6n.runtes qui lui permettraient

i""r.nj'. tous lei reglements de police suscep- a.,onaurner la personne qui a refuse ou neglig6

;bi; J. remedier d la pr6sente siluation d. "llt-.t^ J. ," """r"rrner 
aux mesures ordonnees en appli-

"^'Sl f. bourgmestre doit prendre -une 
mesure .",i",'A" l,afiicle 182, alinea 1"', de la mOme loi,

d";; ;;. situition de crise autre qu'une 6m3utet ;;;; feine d'amende ou d une peine d'empri-

;;;;"p.ment hostile ou une atteinte gtil:- -1 ronn"*"n, moins forle que les peines minimales

iu pul* publique, mais relevant plutdt dl :.0:l1l ;;;li.; par la disposition l6gislative .9n.c?use' ,

a 
"ioir.irionde 

ladispositionencause, c'estc^ette "'rf^r"rrort 
aussi des motifs des d6cisions de

J.,"ier. disposirion qu'il doit utiliser .:'111lll: renvoi que la Cour est invitee a se prononcer

J.*.",16gai. Dans." tut, il ne peut pas faire 
":ug^". i"r: f" d-i'ff.."n.. de traitement que 1'a^rticle 187'

xt #f,"J:"lii" t# il:x*,i:' ff'-'ffi:'i: ii x'j;r *l*t * ;iI, \:,T:i,'JK,':::x#ff:
iiUeite de mouvement' L'obligation d'infbnner le 

"""""Uf"t 
i'auoir t.rute ot' neglig* de se confor-

conseil communal sans d6lai quant aux mesures - - -" 
,t arr€t6 minist.riel q'i, pris en appltcatton

prises n'est alors pas applicabre i"' o'i::'"'"':^ n"i'ilffi"ru;:iilifi'l?1,T'i'lff;:oro"lT:;"
B.l7.4. La Chambre des repr6sentantt :1,t^::: I"r 

'".ru'=s 
d'urgence visant d timiter la propa-

d6jd le contr6le politique ordinaire t:'I]t T1T:ti" 
""ri"r 

O" coronav"irus COVID-19 et, d'autre patl'

lifUmi"fJ":il'tff#I':[i3l;J]:il1,* i#:i';'"es 
qui sont reconnues coupabres d'une

peut reclu6rir la pr6sence des minisntt' * ""*'it 11:?t^tiillnnit 
dans le code p6nal ou d'un d6lit

I'article 101 de la constitution, les -i"i""'''"* vise dr 1'article 138 du code d'instructton cillnl-

responsables devant 1a chambre dt"tp;';;;;' n"ttt' iun' 1a mesure oir seules les personnes de

8.17.s. Par ailleurs ,rlv alieu de ffiii?; ll-:::JiJt 
cat6gorie pourraient faire valoir des

lorsqu'un l6gislateur d61dgue, 
' 

ruttt-'i'ppoJt'' :1rc:lstanct' 
utt6n"untes autorisant le juge d

sauf indications contraires, qu'il "nt"ni-JJ'tt"i- 
prononcer une peine d'amende on d'emprtsonne-

vement habiliter le d616gu6 d faire dt ';; ;;;;;i' 1t9i1 -"*' iotit que les peines minimales que la

un Llsage confbrme d la donstituti"" C'"t ""tirtgi loiretablit pour les infractions commlses'

;il?1'-:'J: l;nrlrf,L'"","1;'ru;l;,ffi'; , 'q:ir? 
^:",.""i'"i 

';.,i1t'5,lil;.'l:1';,''
qui lui a 6t6 conf6r6e. 

'4varrvs!^v^- de la loi du 15 mar 2007,1a personne reconnue

Ainsi, tont comme chaque ponvoir de p.olice :":yfi" 
d'avoir refus6 ou neglige de se coulor-

administrative, le pouvoir du ministre de i'Int6- T1." ; ar0t6 minist6riel qui' pris en appltcatton

neur de d6cider,ne interdiction ou *t rt-i'"''itt ae .lartlcte 
182' a\nta 1"'' de la loi du I) mat

sur la base de la clisposition en.u..,r".r', iiil;p; 2007'pone des mestrres cl'ursence visant d limi-

le principe de proportionnalire. U".;\le",;;r;;; "1 11 
n.n'gation dt' coronavlrus CoVtD-le est

doit otre pertinente et ad6quate par rapport .d 
la co"1f6rel Jo'o-t ayant refus6 ou n6glig6 de se

crrconstance dangereuse d laq,elle iJ'ministr. "onfoil"ta.,"".ogleadoptee(encasdecircons-
entend faire face. Il doit 6galement 6t'e 6tabli tances dangereuse'' tn ut'^" d'assurer la protectton

Qr'I'une i""r"r" 
"ri limiterait la libert6 de mouve- de la population >-

rlent de maniere moins s6vere ne permettrait pas S"tit l;;;;u" 1:,: 
gui sera dit concernant

de resoudre la sit'ation de crise. Enfin, ra mesure ra troisidme q'estion pitl.roi.irrle" le legisla-

prise ne pe'r pas porler une atteinte excessive d teur ;;;t; a.insi.de. qtrali'fier .n colnportement

u dutres interers l6gitirnes. o. ,Jru, ou de n.gtig"n"".'indepenclaT'1t^nl 
tlt'

t...1 
l6gitirnes' 

o"gre'l:i-puiauiliie [unr-i" cas concret de d6lit
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consid6re corlme nuisant parliculidrement d l'int6-
r}t gen6ral. Un tel rdgime tdmoigne d'une s6v6ritd
accrue du ldgislateur, d'autant que les comporte-
ments 6rig6s en infraction, lorsqu'ils ont lieu en
dehors des < circonstances dangereuses > vis6es d
l'article 182, alinda 1", de la loi du 15 mai 2007,
reldvent de la vie courante des citoyens.

8.25.3. L'on n'apergoit pas, en l'espdce, pour
quelle raison l'exclusion de 1'application de cir-
constances att6nuantes seraitjustifi6e au regard de
I'objectif d'int6r6t general poursuivi. Par ailleurs,
l'infraction vis6e d I'article 187, alinea 1"', de la
loi du 15 mai 2007 ne requiert aucun 616ment
moral particulier.

Il est dds lors manifestement d6raisonnable de
ne pas autoriser le juge comp6tent pour conna?tre
de ce type de d6lits d appliquer l'article 85 du
Code p6nal.

Quant aux cinq dernidres questions prdjudicielles
dans les affaires no' 7543 et 7544

8.3i. Il ressort des motifs de chacune des deux
d6cisions de renvoi que les cinq dernidres ques-
tions pr6judicielles invitent en substance la Cour d
examiner si, en ce qu'il < habiliterait > le ministre
compdtent d interdire divers comportements qui,
lorsqu'ils sont adopt6s, exposeraient son auteur aux
peines 6tablies par I'article 187, alinea 1"', de la loi
du 15 mai 2007,1'arttcle 182, alinea l"', de la mdme
loi viole I'article 12, alinea2, dela Constitution, lu
en combinaison avec I'article 7, parugraphe 1, de
la Convention europ6enne des droits de I'homme
et avec I'article 15, paragraphe 1, du Pacte inter-
national relatif aux droits civils et politiques, au
motif que le contenu de ces interdictions minist6-
rielles ou les modalit6s de leur adoption seraient
incompatibles avec diverses autres rdgles 6nonc6es
par la Constitution, par la Convention europ6enne
des droits de I'homme et certains de ses protocoles
additionnels, ainsi que par le Pacte international
relatif aux droits civils et politiques.

tl
8.34.1. La Cour est uniquement comp6-

tente pour r6pondre aux questions pr6judicielles
qui portent sur la validit6 de normes adopt6es
par un l6gislateur (article 142, alinea 2, de la
Constitution ; article 26, $ 1"', de la loi sp6ciale
du 6 janvier 1989 sur la Cour constitutionnelle).

8.34.2. L'examen de la compatibilit6 du
contenu d'interdictions qui auraient 6t6 6dict6es par
un ministre en ex6cution de l'article 182, alin6a 1"',
de la loi du 15 mai 2007, ou de la manidre dont ces

interdictions auraient 6t6 decid6es, avec des rdgles
6nonc6es par la Constitution, par la Convention
europ6enne des droits de I'homme et par certains
de ses protocoles additionnels, ainsi que par lg
Pacte international relatif aux droits civils et poli-
tiques ne reldve pas de la compdtence de la Cour.

8.35. Les cinq dernidres questions prdjudicielles
sont irrecevables.

Par ces motifs,
la Cour
dit pour droit :

1. Les articles 782, alinea 1"', et 187, ali-
n1a 1"', de la loi du 15 mai 2007 < relative d la
s6curit6 civile >> ne violent pas les articles 12,
alinla 2, et 74, de la Constitution, lus isol6-
ment ou en combinaison avec les articles 12,
alinea 1"', 15, 16,22 et 26 de la Constitution,
avec les articles 5,7,8 et 11 de la Convention
europ6enne des droits de l'homme, avec
l'article 1"'du Premier Protocole additionnel d

ladite Convention, avec l'afiicle 2 du Protocole
n" 4 d la mOme Convention et avec les articles 9,
12, 15, 17 et 2l du Pacte international relatif
aux droits civils et politiques.

t. .l
3. L'article 182 de la loi du 15 mai 2007 ne

viole pas les articles l0 et 1 1 de la Constitution,
lus en combinaison ou non avec les principes
de lega1it6, de la s6curit6 juridique et de la
s6paration des pouvoirs, en ce qu'il n'entoure
pas de garanties proc6durales ni d'un contr6le
parlementaire a posteriori l'interdiction de
d6placement ou la limitation de mouvement
d6cid6e par le ministre de l'Int6rieur.

4. L' article 187, alinea 1", de la loi du 15 mai
2007,lu en combinaison avec I'article 100 du
Code p6nal, en ce qu'il s'applique au refus ou d
la n6gligence de se conformer d un arr6t6 minis-
t6riel qui, pris en application de l'article 182,
alinea 1"', de la loi du 15 mai 2007, porte des
mesures d'urgence visant d limiter la propa'
gation du coronavirus COVID-19, viole les
articles 10 et 11 de la Constitution en ce qu'il
ne permet pas au juge comp6tent pour connaitre
des infractions qu'il instaure de tenir compte
de circonstances att6nuantes d 1'6gard des faits
dont il est saisi.

t. l
6. Les cinq dernidres questions pr6judi-

cielles dans les affaires no'7543 et 1544 sott
irrecevables.

1...1 ).
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P. Nihoul (pr6s.) et L. Lavrysen (pr6s'), T' Giet,
-M. 

Paq.t.t, t. Detienne, D. Pieters et S. de Bethune'

Pl. , M"' P. Vande Casteele, R. Bokor,o N'Saku,

E. Stot*", D. Brusselmans, V. Letellier, J' De
.-Groote, 

D. D'Hooghe, L' Schellekens, B' Lombaert

et J. Simba.-"-.c. 
: l"s recours en annulation totale ou partielle

de Ia loi du 14 aofit 2021 < relative aux mesLLres

de police administrative lors d'une situation
-d'r.igence 

1piddmiqarc >, introduits par Lttc Lamine

et iltichet-Lamine, par Marguerite Weemaes,

par Kristien Roelants et Geert Lambrechts' par
'Wncent Franqtret, par Paolo Criscenzo, par Ivar
Hermans et autres, par Peter De Roover et autres,

i,ar |'ASBL < Groupe de Reflexion et d'Action
'Porr, ,,ru Politique Ecologique > et autres, par
i'ASnf < Ligue-des droits humains > et I'ASBL

o iigo roor"Mnrt"nrechten > et par Karin Verelst

et Jens Hermans.

- anntr N'33/2023 DU 2 MAR.S 2023 Si le l,lgislateur habilite le Roi et, le cas

echeant, le ministre de I'Int'lrieur, les gouver-

neurs et les bourgmestres d prendre des mestres

de police administrative, il faut supposer qu'il
n'entend habiliter le d,ilegue qu'ii faire de son

pouvoir un usage compatible avec les dispositions

de la Constitr'ttion.
Ce sont les attteurs des arr€tes imposant les

mesLres de police administrative 2rutmerdes par
la loi qui devront apprecier in concreto la propor-

tionnilit,! des dispositions qu'ils prendront'
Il appartient au juge competent, ii,savoir la

sectioi du contentieux administrcrtif du Conseil

d'Etat ou le iuge judiciaire, de contr6ler, le cas

echeant, si et dans quelle mesure le del1gud a

excid,! les conditions de I'habilitation qui lui a

n'n;:;{:;:"iert 
ctds rors, en fonction cte ta gra'

vite de la sitttation, infliger une sanction adaptde

afin que celle-ci soit proportionnde d -la nattu"e

de l'infraction, d la gravite oat d la phase de la

situtation d'trrgence epidemique et d I'importance

de Ia mesrtre de police administrative viol2eDroits et libert6s - Cnise sanitaire - COVID-l9

- Situation d'urgence 6pid6mique - Folice adminis-

trative - Principe de l6gatit6 - El6ments essentiels

- Ilabilitation t6gislative - Pouvoirs de l'ex6cutif

Droits et libertds - Crise sanitaire - COVID-19 -
Situation d'urgence 6pid6mique - Folice adrninistrative

- Principe de l6galit6 - Donn6es scientifiques -
Comp6tence du Conseil d'i\tat et du juge ordinaire -
Recours j uridictionnel effectif

Police administrative - Loi pand6mie - flabilitation
ir adopter des rnesures de police sanitaire - Mise en

Guyre - Pr6somption de constitutionnalit6

Police administrative - Loi pand6rnie - Mesures de

police sanitaire - Proportionnalit6 - Contrdle

Sant6 publique - Lutte contre une situation d'urgence
6pid6mique - Loi pand6mie - Mise en Guvre -
Proportionnalit6 - Contrdle

Il n'appartient pas d Ia Cor'u' de prisumer de
la manidre dont .sera mise en &uvre I'habilita-
tion contentte clans la loi dtr l4 aoAt 2021 relative
aux mesures de police administrative lors d'me
sttltcttion cl'urgence epidbmique. Cette loi n'a pas
Pour gsns(suirrc de limiter directement les droits
J.ondamentiux. Elle se borne d habiliter le Roi,
L,e ministue cle l'Interier.tr, les gouverneurs ou les
Dottrgntestres d orendre les mesures de police
adminish'atirn qil sont aclapties cu'tx besoins de
Iu st!Ltat ion d' ttrgence epid,!mique.

tl
b.g. put la loi du 14 aoit202l,le l6gislateur

met en Guvre les obligations qui lui incombent

en vertu de I'article 23 de la Constitution, de

1'afticle 2 dela Convention europ6enne des droits

de l'homme et de I'article 191 du TFUE' [" ']'
tl
b.t+. I-"t mesures de police administrative

pr6cit6es peuvent uniquement 6tre prises < en

vue de pr6venir ou de limiter les cons6quences

de la situation d'urgence 6pid6mique pour la
sant6 pr"rblique > (article 4, $ 1"', alin6a l'', de

la loi bu i4 aofft 2021). Les parlies requ6rantes

ne contestent pas que l'autorit6 f6d6rale soit, de

manidre g6n6rale, comp6tente pour perrnettre ces

mesures. Cette comp6tence d6coule notamment

de I'arlicle 6, $ 1"', VIII, alin6a 1", 1o, quatridme

tiret, de la loi sp6ciale du 8 aofit 1980 de r6formes

institutionnellei, qui r6serve << 1'organisation de et

[ ..] la politique relative d la police, en ce compris

i'utii.t. 135, $ 2, de la nouvelle loi comrnunale,

et aux servicei d'incendie > d l'autorit6 f6d6rale'

Cette comp6tence r6sem6e englobe les mesures de

*:F

ARR.0T (EXTRAITS)

57



ADMINISTRATION PUBLIQUE

tant que cet an}te roYal n'a Pas 6t6

la Chambre des reprdsentants. Aprds

police sanitaire qui peuvent 0tre prises en cas de

situation d'urgence 6Pid6mique.
Les parties requ6rantes contestent toutefois les

effets des mesrrres de police administrative sur

les comp6tences communautaires exclusives en

matidre d'enseignement et de culture.
B.15. Le Roi prend les mesures de police

administrative < aprds conceftation au sein des

organes compdtents dans le cadre de la gestion

dJcrise > (article 4, $ 1"', alinla 1"', de la loi du

14 aoirt 2021). Lorsque les mesures de police

administrative ont une incidence directe sur des

matieres qui reldvent de la comp6tence des enti-

t6s f6d6r6es, le gouvetnement f6d6ral offre au

pr6alable aux gouvernements des entit6s f6d6r6es

concernds la possibilit6 de se concerter quant aux

effets de ces mesures sur leurs comp6tences' sauf

en cas d'urgence (article 4, $ 1"', alinea 2, de la

loi du 14 ao0t 2021).
Lorsque les gouverneurs et bourgmestres

prennent, chacun pour son propre territoire, des

m"sures de police administrative, ils se concertent

en rdgle avec les autorit6s f6d6rales et f6d6r6es

compEtentes en fonction de la mesure vis6e

(article 4,5 2, de la loi du 14 aoit202l),
Lorsque la concertation s'avdre irnpossible en

raison de 1'urgence, cette concertation doit n6an-

moins avoir lieu dds que les circonstances le
permettent.

tl
b.tO. nien que les mesures de police adminis-

trative puissent avoir des r6percussions importantes

sur les matidres qui reldvent de la comp6tence des

entitds f6d6r6es, la loi du 14 aoirt 2021 pr1voit

uniquement la possibilit6, sous forme d'une habi-

litation confer6e d d'autres autorit6s, de r6gler de

telles mesures. Il appartient au Conseil d'Etat et

aux cours et tribunaux ordinaires d'examiner, le

cas 6ch6ant, si les mesures de police administra-
tive qui ont effectivement 6t6 prises respectent les

limites de comp6tence pr6cit6es'

l. l
8.20.1. Ni la loi du 14 aoit2021 qur contient

des habilitations, ni l'arrdt6 royal d6clarant ou

maintenant la sifuation d'urgence ne sauraient, en

soi, engendrer une suspension des dispositions de

la Conititution, cit6es au moyen, qui garantissent

des droits fondamentaux. Telle n'est pas I'inten-
tion du l6gislateur. A cet 6gard Les travaux pr€-

paratoires de ta loi du 14 aoit202l mentionnent
bxplicitement que < la declaration de la situation

d'urgence 6pid6mique n'implique en aucun cas

qu'if s'agirait d'un 6tat d'urgence par lequel la

Constitution serait suspendue, ce qui ne ss

en vertu de l'article 187 de la Constitution >

parl., Chambre, 2020-2021, DOC 55-1

p. 18).
8.20.2. Du reste, une simple limitation 6

droit fondamental n'est pas, en sol, contraire

I'article 187 de
contr6le juridicti
reste intact.

la Constitution, d'autant
onnel pr6r,u par la Con

L'arr)tl royal d6clarant ou maintenant
situation d'urgence 6pid6mique peut Otre a

devant la section du contentieux administratif
Conseil d'Etat et contestd devant le juge

c'est la Cour qui devient comp6tente. Les

par lesquels le Roi et, le cas 6ch6ant, le

de l'Int6rieur ou les gouverneurs et

prennent des mesures de police administrati
peuvent 6tre attaquds devant la section du conten-

tieux administratif du Conseil
devant le juge ordinaire.

8.20.3. Il n'appartient pas d la Cour de

pr6sumer de la manidre dont sera mise en Guvre

i'hubilitation contenue dans les dispositions atta-

qu6es. Si le l6gislateur habilite le Roi et, le cas

6ch6ant, le ministre de l'Int6rieur, les gouver-

neurs et les bourgmestres d prendre des mesures

de police administrative, il faut supposer qu'il

n'entend habiliter le d6l6gu6 qu'd faire de son

pouvoir un usage compatible avec les dispositions

de la Constitution.
ll
8.23.5. La Cour n'est pas comp6tente pour

censurer une disposition qui rdgle la r6partition

des comp6tences entre le pouuoit l6gislatif et le

pouvoir ex6cutif, sauf si cette disposition m6con-

nait les rdgles r6partitrices de comp6tences entre

iitut,les"communautds et les r6gions ou si le

l6gislateur prive une cat6gorie de personnes de

l' iirtervention d' une assemblde d6mocratiquernent

61ue, pr6vue explicitement par la Constitution' ll
ressort de ce qui est dit enB.23.l que tel n'est pas

le cas en l'espdce.

tl
8.25.3. Les mesures de police administrative

n'ont ni n6cessairement ni automatiquement une

dur6e de trois mois. L'afticle 4, $ 3, de la loi du

14 ao0t 2021 dispose que les mesures de police

administrative < sont adopt6es pour l'avenir,pout.
une dur6e maximale de trois mois et ne peuvent

sortir leurs effets que pour alrtant que la situa'

tion cl'urgence 6pid6mique existe 
"n.ot. 

ov ait
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At6 nainLentte conform6ment d l'arlicle 3, $ 1"' >.

ies mesures de police adrninistrative peuvent 6tre

Jrolong6es cltaqrte fois pour une dur6e de trois

ilois a,r tnaxitnum et (( pour autant que la situa-

iinn d'u.g.nce 6pidemique existe encore oLt ait

et6 rnaintenne confotm6ment dr l'article 3, S 1"')'.

La dtree de trois mois n'est dds lors autoris6e

oue si la situation d'urgence 6pid6miclue l'exige,

Jompte tenu de l'avis des expefts (article 3, $ l"',

Lta*t"le 4, $ 1") et d'autres m6canismes qui ont

6te tnstaur€s afin de satisfaire aux principes de

ia n6cessit6 et de la proportionnalit6, tels que,

notamment, la publication des donn6es scienti-

tiques qui sotts-tendent 1'arr0t6 royal d6clarant

ou maintenant la situation d'urgence 6piddmique

(article 3, $ 3, Premidre Phrase).

tl
B.26.L En ce qui conceme la prernidre branche

du premier moyen dans I'affai re n" 7 7 53 ,l 'arlicle 3

attiqu| ne d6ldgue au Roi que la d6claration de

la sifuation d'urgence dpid€rnique' Cette disposi-

tion n'habilite en aucun cas le Roi, le ministre de

i'Intdrieur, les gouvemeurs et les bourgmestres d

prendre ceftaines mesures de police adrninistrative.

Partant, I'on n'apergoit pas en quoi le fait
d'habiliter d d6clarer ou dL maintenir la situa-
tion d'urgence 6pid6rnique emporlerait en soi la
suspension, la lirnitation ou I'inapplicabilit6 de

lois formelles et de nonnes constitutionnelles, et
pourrait donc constituer une violation des notmes
de r6f6rence invoqu6es par les parties requ6rantes.

tl
8.26.3. L'article 3, $$ 1* et 2, n'oblige pas

la Charnbre des repr6sentants d confitmer I'arr0t6
royal d6clarant ou maintenant la situation d'urgence
epiddmique. En outre, I'article 3, 5 2, alinla 3,
dispose explicitement qu'< d d6faut de confirma-
tton dans le d6lai vis6 d I'alinea 2,l'an}te royal
concern6 cesse de sodir ses effets >. De plus, les
travaux pr6paratoires mentionnent explicitement :

'< Si le gouveffrement ou la Chambre constate que
les.conditions ayant pr6sidd d la d6claration (du
marntien) de la situation d.urgence 6pidemique ne
sont plus remplies, la loi de confirmation peut 0tre
abrogee" soit sur initiative du gouvetnetnent" soit
sur initiative de la Chambre >> (Doc. parl., Ch.,
2020-2021. no 55-1951i00t. p. I8).
, Put uillaa,r's, la simple circonstance qtt'ttne ana-

|1se de risque doit 6tre effectu6e par << I'organe
uttarge de I'appreciation et fde] l'6valuation des

itsQues dans le cadre d'une phase f6d6rale vis6e att
Faragraphe 4 et rnontrant qu'il s'agit cl'rrne situa-
'ron d'tu'gence epid6mique ) avant que I'arr€t6

ADMINISTRATION PUBLIQUE

royal puisse 6tre pris ne saurait Otre consid6r6e
comme une d6l6gation de comp6tence permettant
d 1'organe consultatif concetn6 de d6cider s'il est
qnestion d'une situation d'urgence 6pid6mique ou
non. L'existence d'une analyse de risque pr6alable

ne signifie pas que le Roi ne disposerait plus d cet

egard du moindre pouvoir de d6cision.
En outre, l'organe consultatif n'est pas un

{{ "organe" myst6rieux et obscur, sans la moindre
l6gitimit6 d6mocratique ou existence constitution-
nelle >>, mais un ( organe charg6 de l'appr6ciation
et l'6valuation des risques dans le cadre d'une
phase f6d6rale vis6e au paragraphe 4 >. Selon les

travaux pr6paratoires, cet organe est la cellule
d'6valuation, cr66e par l'art€te royal du 31 janvier
2003 ( portant fixation du plan d'urgence pour les

6v6nements et situations de crise n6cessitant une

coordination ou une gestion d 1'6chelon national >

(Doc. parl., Ch., 2020-2021, n" 55-1951/001'
pp. l5-16).

tl
8.21.3. L'article 3, S$ 1'' et 2, de la loi du

14 ao0t 2021 n'empdche pas que I'amdt6 royal
d6clarant ou maintenant la situation d'urgence
6pidemique puisse Otre attaqu6 devant un juge

ind6pendant et impartial. En effet, avant sa

confitmation, 1'arr6t6 royal peut faire l'objet d'un
recours devant la section du contentieux adminis-
tratif du Conseil d'Etat ou 6tre contest6 devant

le juge ordinaire. A cette occasion, il appartient

au juge comp6tent de contrOler le respect des

conditions pr6vues d l'article 2,3o, de la loi du

14 aofit 2021.
8.27.4. La loi de confirmation reldve de la

comp6tence de la Cour. A cet 6gard, f incomp6-
tence de la Cour pour contrdler qu'un arr0t6 royal

confirm6 respecte les conditions l6gales pr6cit6es

d6coule directement de 1'article 142, altnea 2,

de la Constitution. Partant, le grief des parties

requ6rantes sur ce point porte sur tln choix du

Constituant qu'il n'appartient pas d la Cour de

contr6ler.
ll
b.:S. tt n'existe aucune obligation g6n€rale

de publication des donn6es scientifiques q-ui

fondent une r6glementation d6terrnin6e. La loi du

14 aoirt 2021 inslaure Lrne obligation de publi-
cation des donn6es scientifiques d des flns de

transparence, ce qui constiflte un objectif l6gitirne'

tlg37. I-a simple circonstance que les < autolit6s

et services comp6tents >>, conform6ment d l'ar-
ticle 3, $ 3, de la-loi clu 14 aout 202l,velllent d la
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publication des donn6es scientificlues destin6es d la
population ne prive pas la mesure de son caractdre

raisonnable. Le fait d'y veiller constitue en effet une

garantie pour la population, afin d'assurer la trans-

parence, et il n'est d'ailleurs pas exclu que les infor'-

rnations scientifiques soient aussi communiqu6es
imm6diatement d la population, dans la mesure or)

les informations scientifiques communiqu6es au

pr6sident sont d6jd disponibles et exploitables au

sens de l'article 3, $ 3, de la loi du 14 aoit202l.
tl
8.41.2. En ce qui conceme la violation 6ven-

tuelle du droit d la libert6 d'information, les par-

ties requ6rantes n'indiquent pas clairement quel

en serait le fondement ni ce que ce droit devrait
comprendre. Si ce droit d la libert6 d'infor-mation
doit Otre consid6r6 comme un droit d'accds aux

documents, il suffit de constater que l'article 3,

$ 3, de la loi du 14 aofit 2021' comporle une rdgle

de publicit6 active et non de publicit6 passive, qui

suppose 1'accds aux documents administratifs.

tl
8.42.3. Etant donn6 qu'il n'est pas 6tabli que

la Convention d'Aarhus et le droit de l'Union
europ6enne sont d'application en l'espdce, les

questions prdjudicielles sugg6r6es par' les parties

requ6rantes sont d6nu6es de pertinence et il n'y a
donc pas lieu de les poser d la Cour de justice de

1'Union europ6enne.

tl
8.44.2. Si la Chambre des repr6sentants devait

estimer qu'd d6faut de connaissance de donn6es

scientifiques ou autres, elle ne pourrait pas d6ci-
der en connaissance de cause de confirmer l'ar-
r6t6 royai d6clarant ou maintenant la situation
d'urgence 6pid6mique, elle serait alors libre de

refuser cette confitmation. En outre, les d6put6s

conservent la possibilit6 de poser des questions

aux ministres et de les interpeller, confotm6ment
d l'arlicle 9, alinla 2, de la loi du 14 aofft 2021

(Doc. parl., Ch., 2020-2021, no 55-1951/001,
p 30) et la Chambre des repr6sentants < a 6vi-
demment toujours la possibilit6 d'abroger fles]
arr6t6s iimposant des mesures de police adminis-
trative] en tottt ou en partie [, ce qui] garantit le

contrdle d6mocratique stlr les mesures de police
administrative adopt6es >> (ibid., p. 22), ainsi que

d'abroger 1'ar-r6t6 royal d6clarant ou maintenant
la situation d'urgence 6pid6mique.

tl
8.48.1. L'article 4 de la loi du 14 aoit 202l

dispose clue les mesures de police administrative
n6cessaires peuvent €tre prises par le Roi. En cas

de p6ril imminent, ces mOmes mesures, 9ui ne

peuvent souffrir aucun retard, sont prises Par ie

ministre de l'Int6rieur. Lorsque les circonstances

locales I'exigent, les gouverneurs et les bourg-
mestres peuvent prendre des mesures renforc6es.

A ddfaut d'une confirmation de I'arr6t6 royal
ddclarant ou maintenant la situation d'urgence
6pid6mique, les mesures de police administrative
cessent de sortir leurs effets.

tl
8.49.2. Les diverses mesures de police admi-

nistrative, qui peuvent €tre prises par le Roi et,

le cas 6chdant, par le ministre de l'intdrieur, par

les gouverneurs et par les bourgmestres (article 5,

$$ 1"' et 2, de la loi du 14 aofft 2021), peuvent

limiter divers droits fondamentaux, 6tant donn6

qu'aucun des droits et liber16s fondamentaux n'est

absolu. Ces limitations sont admissibles, pour

autant qu'il soit satisfait ii certaines conditions.

tl
8.50.1 . L'afticle 4, 5 2, de ia loi du 14 aotft2l2l

dispose explicitement que les mesures de police

administrative doivent 6tre << n6cessaires, ad6-

quates et proporlionnelles flire : proportionn6es]

d I'objectif poursuivi >. Il dispose ensuite que les

mesures de police administrative peuvent Otre

prises pour une dur6e maximale de trois mois et

qu'elles peuvent ensuite 6tre prolong6es pour une

dur6e maximale de trois mois, ce qui n6cessitera

un nouveau contrOle de proportionnalit6 de la pafi

du pouvoir executif.
g.SO.Z. De plus, le l6gislateur a pr6vtt plusieurs

garanties proc6durales qui doivent petmettre au

pouvoir ei6cutif d'effectuer une mise en balance

iaisonnable de tous les int6r0ts en cause : la deli-

b6ration en Conseil des ministres, la concerlation

avec les entit6s f6d6r6es et la concertation au sein

des organes comp6tents dans le cadre de la gestion

de crise (arlicle 4, $ 1*).

tl
b.si.r. L'habilitation que l'afiicle 4 eonfdte

au Roi, au ministre de I'Int6rieur, aux gouver-

,r".,., "i 
aux bourgmestres d prendre les mesures

de police administrative 6num6r6es d 1'article 5

vise d prot6ger la sant6 publique. Une telie habi-

litation, congue in abstiacto, penxet l'adopfion
de mesures cle police administrative qui senient

n6cessaires pour atteindre cet objectif et propor'-

tionn6es, p.tir.1.,. le l6gislateur a souhaite fiend'

ger un eq"itiUie raisonirable entre, d'ttn" p^l:,ii

irotection des droits et libert6s fondamentau')

indivicluels et, d'autre part, f int6r€t societal vrs"

par la limitation.

I
.iI
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Ni la loi du 14 ao0t 2021 ni l'arr0t6 royal

dbclarant ou mainten ant la situation d'urgence

Ii;armlqu. ne donnent imm6diatement lieu

i"i.r -.tures de police administrative, 6tant

aonne que I'article 4 de la loi du 14 aoit 2021

l. Uotn" d d6l6guer au Roi, au ministre de l'Int6-

,iaur, uut gouverneurs et aux bourgmestres la
'riipet"""" de prendre des mesures de police

administrative.""-8.SI.2. 
Ce sont les auteurs des arrOtds impo-

,unt l.t mesures de police administrative 6nu-

1nere.t d I'article 5 qui devront apprlcrer in
'rinrruto la proportionnalit6 des dispositions

cu'ils Prendront'
"-.n.Si..1. La circonstance que cette appr6ciation

in concreto ne reldve pas de la comp6tence de la

bour, dds lors qu'il n'appartient pas d la Cour de

or6sumer de I'ex6cution de 1'habilitation contenue
'Ounr tu loi du 14 aofft 2021, ne prive pas la dis-

oosition attaquee de son caractdre proportionn6'
' Lorrqrl. le legislateur accorde une d616gation,

il y a lieu de consid6rer qu'il n'entend habiliter

le d616gu6 d faire usage de sa comp6tence que

d'une iranidre conforme aux dispositions de la
Constitution dont la Cour garantit le respect'

Il appartient au juge comp6tent, d savoir.la.s,ec-

tion du contentieux administratif du Conseil d'Etat
ou le juge judiciaire, de contrOler, le cas 6ch6ant,

si et dans quelle mesure le d6l6gu6 a exc6d6 les

conditions de I'habilitation qui lui a 6t6 conf6r6e'

8.51.4. La circonstance que les mesures de

police administrative prises ne seraient pas n6ces-

saires dans certaines communes reldve, une nou-
velle fois, non pas de l'appr6ciation in abstracto
que le ldgislateur doit faire, mais bien d'une
appr6ciation in concreto. Les griefs invoqu6s par
les parlies requ6rantes ne sont pas dirig6s contre
Ia loi dr.r 14 aout 2021, mats contre les mesures
de police administrative d d6terminer, d l'6gard
desquelles la Cour n'est pas comp6tente.

En outre, la loi du 14 aoirt 2021 rt'oblige pas
I'autorit€ feddrale d prendre des mesures de
poiice administrative qui s'appliqueraient syst6-
matiquement d l'ensemble du territoire. Il n'est
Pas exclu que 1'autorit6 f6d6rale puisse, si cela
s'avdre n6cessaire, prendre des mesures pour un
territoire plus restreint. La loi du 14 aoit 2021
n.exclut pas non plus 1'existence de rdgles dif-
Ierentes selon les comlnunes et les provinces.t est dans cette optique que l'article 4, $ 2, de
ta loi du 14 aofft 2021 prevoit que les gouver-
n^ertl's et bourgmestres p^euvent pi'endre, lorsque
tes cit'constanies locales l'exigent, des mesures

renforc6es, qui doivent s'entendre comme << des

mesures plus s6vdres ou suppldmentaires, qui

s'inscrivent dans les cat6gories vis6es d I'afticle 5,

$ 1"', et qui n'ont pas (encore) 6t6 pri's-es par le
ministre de I'Int6rieut >> (Doc. parl', Ch', 2020-

2021, n' 55-19511001, P. Il2).
8.52.2.2. Le r6gime l6gal pr6vu d I'article 4,

$ 4, de la loi du 14 aofit 202I en ce qui concerne

iu .o*-.,nication au pr6sident de la Chambre

des repr6sentants des avis sur la base desquels

l'andte royal ddclarant ou maintenant la situation

d'urgence 6pid6mique a 6t6 pris ne pofte nulle-

meni atteinte d 1'applicabilit6 de la l6gislation en

matidre de publicite. Tout justiciable a le droit de

demander d consulter les avis et, en cas de tefus,

il peut introduire un recours contre ce refus auprds

cle I'instance de recours conceta6e. La d6cision de

f instance de recours peut ensuite €tre attaqu6e d

son tour devant la seition du contentieux admi-

nistratif du Conseil d'Etat et, dans ce contexte, le

d6faut de motivation forrnelle et mat6rielle peut

Otre invoqu6.
8.52.3. t . gtt ce qui concerne la seconde

branche du moyen, il suffit de constater que le

droit d'accds d un juge, consacr6 par I'article 13

de la Constitution et garanti par l'article 6 de la

Convention europ6enne des droits de l'homme,
qui a une portde analogue, n'entraine pas l'obliga-
tion de reir-reillir des avis pr6alablement dr 1'adop-

tion de mesures de police administrative par le

ministre, ou par le bourgmestre ou le gouvemeur'

La Coui n'apergoit pas non plus en qr"roi le fait

de ne pas retueillir un avis porterait atteinte au

droit des justiciables d la protection juridiction-

nelle. Les actes administratifs qui contiennent

les mesures de police administrative peuvent Otre

attaqu6s devant la section du contentieux adminis-

tratii du Conseil d'Etat et doivent satisfaire aux

principes de bonne administration (Doc' parl',
ctt., iozo-2021, n' 55-1951/001, p. 20) et d la

publicit6 de l'administration.
8.52.3.2. En outre, les mesures de police

administrative ne peuvent Otre prises par arr0t6

minist6riel qu'<< en cas de p6ril imminent >

et que si ces mesures (( ne peuvent souffrir
u.r".,n retard > (article 4, $ 1"', alin€'a 3, de la

loi du 14 aoirt 20Zl). Compte tenn de I'urgence

des meslires concern6es, il est raisonnable-

ment justifi6 de ne pas pr6voir I'obligation de

lecueillir un avis pr6alable. En juger atttrement

pourrait compromettre I'utilit6 de la comp6tence

d6rogatoire conf6r6e au ministre'

tl
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8.53.5. Par son arrOt no 10912022 du 22 sep-
tembre 2022, en 8.8.2, la Cour a juge, lors du
contr'61e au regard de I'article 12 dela Constitution
d'une autre disposition, d savoir I'article 182 de la
loi du 15 mai 2007 ( relative d la s6curit6 civile >,

qu'une habilitation directe accoldde par le l6gisla-
teur au ministre ou d son d616gu6 peut 6tre justi-
fi6e d titre exceptionnel < [s'il] existe des raisons
objectives requ6rant une intervention urgente du
pouvoir ex6cutif, en ce que tout retard peut aggra-
ver la situation de risque ou d'urgence existante >.

L'habilitation conf6r6e au ministre comp6-
tent par l'article 4, $ 1"', alinea 3, de la loi du
14 ao0t 2021 constitue une d6rogation au premier
alinta de cette m€me disposition, qui habilite en

premier lieu le Roi d prendre les mesures de police
administrative n6cessaires. Il s'agit des mesures
qui sont d6limit6es pr6cis6ment d I'article 5, $ 1"',

de la mdme loi. Cette d6rogation n'est appli-
cable qu'< en cas de p6ril imminent >> et qu'aux
(( mesures qui ne peuvent souffrir atlcttn retard >.

L'arr€td minist6rielne peut 6tre pris qu'apres d61i-

b6ration en Conseil des ministres. L'habilitation
conf6r6e aux gouveffleuLs et aux bourgmestres par

I'article 4, 5 2, de la loi du 14 aoit 2021 n'est
elle aussi applicabie qu'en second lieu, < [1]orsque
les circonstances locales 1'exigent )) et (( chacun
pour son propre territoire >. I1 s'agit des mesures

qui sont d6limit6es pr6cis6ment d 1'article 5,5 2,

de la mdrne loi. Elles doivent €tre conformes
aux (( 6ventuelles instructions du ministre > et
€tre prises en concertation avec les autorit6s de

contrdle comp6tentes.
Les mesures prises sur la base des habilita-

tions attaqudes peuvent 6tre contest6es devant le

Conseil d'Etat, section du contentieux adminis-
tratif, et devant le juge ordinaire, qui jugeront si

elles satisfont au principe de l6galit6 mat6rielle,
au principe de l6gitimit6 et au principe de pro-
portionnalit6. Ce contrdle de l6galit6 comprend
6galernent la question de savoir si les conditions
d'habilitation sont remplies.
tt
8.54.2. La loi du 14 aofit 2021 n'a pas pour

cons6quence de lirniter directement les droits
fondamentaux. La loi du 14 aott 2021 se bome
d habiliter le Roi, le ministre de 1'Int6rieur, les

gollvernellrs ou les bourgmestres d prendre les

rnesllres de police administrative 6nurn6rdes d
l'article 5, $$ l"' et2, de la loi du 14 aoirt 2021,
qui sont adapt6es aux besoins de la situation
d'urgence 6pid6miqr"re d6clar6e d ce moment et d
f intention de prot6ger la sant6 publique.

Pour appr6cier la diff6rence de traitement sou-

lev6e au moyen, il y a lieu de tenir compte aussi

de l'article 162, alinea 2,3o, de la Constitution,
qui dispose que la loi consacre le principe de la
ddcentralisation d'attributions vers les institutions
provinciales et cotnmunales. En outre, I'attribution
aux bourgmestres et aux gouverleurs de comp6-

tences dans le domaine de la police administra-
tive, de manidre d6centralis6e ou d6concentrde,

selon le cas, est un mode d'organisation admi-
nistrative confotme d la Nouvelle loi communale
(article 133) et dL la loi provinciale (article 128),

d laquelle la loi attaqu6e se r6fdre explicitement
(article 6, $ 3) Il s'ensuit que l'attribution de

comp6tences aux gouveffIeurs et aux bourgmestres

et la consdquence que les mesures visdes peuvent

€tre diff6rentes d'une province d I'autre ou d'une
coffrmune d l'autre ne sont pas contraires, en soi.

d la Constitution.
En outre, cette loi ne d6tennine pas le charnp

d'application personnel des mesures de police
administrative d prendre. Les seuls destinataires

de la loi du 14 aoit202l sont le Roi, le ministre
de I'Intdrieur, les gouverneurs et les bourg-
rnestres, de softe que la violation 6ventuelle du

principe d'6galit6 et de non-discrimination ne

pourrait d6couler, le cas 6ch6ant, que de 1'arOte

ou du rdglernent imposant les mesures de police

adrninistrative et non de 1a loi du 14 ao:0l 2021

proprement dite.
Partant, la critique formul6e par les parties

requ6rantes doit en r'6alit6 6tre consid6r6e comme

une critique dirig6e contre les mesures de police

administrative pr6cit6es. Or, la Cour n'est pas

comp6tente pour appr6cier des rnodalit6s d'ex6-

cution de dispositions l6gislatives. S'il en r6sulte

une diff6rence de traitement, il revient au juge

comp6tent cl'examiner celle-ci au regard des

arlicles 10 et 1l de la Constitution.

tl
8.57. Les lnesures de police administrative

pouvant 6tre prises, qui sont 6num6rdes d l'at'
ticle 5 de la loi du 14 aoit 2021, doivent 6tre

consid6r6es comme des limitations in abstracto
aux droits fondamentaux, de softe que le contrdle
exerc6 par la Cour cloit se limiter d ,n .*u-.n it'
abstrctcto.

tl
i-'airdt6 royal d6clarant ou maintenant la

situation d'urgence 6pid6miclue ne fixe pas, qn

soi, les illesures cle poiice administrative. Ni la

loi du 14 aofit 202l,ni I'arr6td royal ddclarant otl

maintenant la situation d'urgence 6pid6miqr're, n1

I
)
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r, loi de confirmation ne comportent des mesures

nlri pou.ruient limiter les droits fondamentaux.

i,n ce qui concerne les arr€t6s royaux et, le cas

lch6,ant,les arret6s minist6riels et les rdglements

orovinciaux ou communaux qui fixent les mesures
'Je police administrative, la section du conten-

tietx administratif du Conseil d'Etat et les cours

et tribunaux ordinaires demeurent comp6tents

(Doc. parl., Ch., 2020-2021, n" 55-1951/001,

p.I7).
rl
| "'l

8.60.1. Le principe de l6galit6 formelle garun-

tit aux citoyens que les questions fondamentales

ne sont soumises qu'd des rdgles adopt6es par

une ( assembl6e d6lib6rante, d6mocratiquement
6lue >.

Plusieurs dispositions de Ia Constitution
. r6servent au l6gislateur comp6tent le pouvoir de

fixer dans quels cas et d quelles conditions il peut
6tre portd atteinte aux droits fondamentaux concer-
n6s. Le principe de l6galit6 formelle garantit ainsi
d tout citoyen qu'aucune ing6rence dans l'exer-
cice de ce droit ne peut avoir lieu qu'en vertu
de regles adoptdes par une assembl6e d6lib6rante,
d6mocratiquement 6lue.

Une d6l6gation d un autre pouvoir n'est toute-
pas contraire au principe de l6galit6 formelle,

pour autant que I'habitation soit d6finie de manrere
suffisamment pr6cise et qu'elle porte sur 1'ex6cu-
tion de mesures dont les €l6ments essentiels ont
6t6 hx6s pr6alablement par le l6gislateur.

8.60.2. L'article 5 de la loi du 14 aotft 2021
ite explicitement et sans 6quivoque le Roi,

mrnrstre de l'Int6rieur, les gouvemeurs et les
bourgmestres d prendre des mesures de police

trative lorsqu'une situation d'urgence
est d6clar6e ou maintenue. Le pou-

de cette habilitation.
ce que les mesures

police administratives qu'il 6dicte lui-m6me
soient aussi suffisamment accessibles et for-

de manidre suffisamment preclse pour
leur application suffi samment prdvisible >

de la section de ldgislation du Conseil
no 68 .936lAG du 7 avril 2021, Doc. parl.,

, 2020 -2021, n'55-1951/00i, p. ee)
L 'article 5 de la loi du 14 aoit 2021

une liste limitative de mesures de police
ve, qui ont 6t6 d6crites de manidre
nt pr6cise. La loi du 14 ao0-t 2021

aussi suffisamment les circonstances
uelles ces mesures de police adminis-
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situation d'urgence 6pid6mique dont 1'existence
doit 6tre confirmde par le 16gis1ateur. La d6fini-
tion de < situation d'urgence 6pid6mique >> sert
d d6limiter le champ d'application de la loi du
14 ao0t 2021 aux situations d'urgence sanitaire
caus6es par une maladie infectieuse. En outre,
les mesures doivent Otre fond6es sur des donn6es
scientifiques. [...]

8.60.4. Enfin, les diverses mesures de police
administrative prises in concreto peuvent €tre
attaqu6es devant la section du contentieux admi-
nistratif du Conseil d'Etat et contest6es devant les
cours et tribunaux ordinaires.

B.60.5. Partant, les 6l6ments essentiels des
mesures de police administrative d prendre par
le pouvoir ex6cutif sont d0ment d6finis, de
sorte qu'il est satisfait au principe de l6galit6
formelle.

8.61 . 1 . Le principe de llgalitd mat6rielle
impose que I'ing6rence dans le droit fondamental
soit d6finie en des termes clairs et suffisamment
precis qui pennettent d'apprdhender de manidre
pr6visible les hypothdses dans lesquelles le
l6gislateur autorise une pareille ingdrence.

tl
8.6L2. En soi, I'article 5 de la loi du

14 aoit202I ne pr6voit pas des mesures de police
administrative, il pr6voit uniquement les cat6-
gories dont devront relever les futures mesures
que les autoritds concerndes prendront. La loi du
14 ao0t 2021 ne d6termine donc pas le champ
d'application personnel des mesures de police
administrative d prendre. Les seuls destinataires
de la loi du 14 aoit 2021 sont le Roi, le ministre
de 1'Int6rieur, les gouverneurs et les bourg-
mestres, de sorte que la violation 6ventuelle des
droits fondamentaux ne pourrait d6couler, le cas
echeant, que de I'arrdte ou du rdglement imposant
les mesures de police administrative et non de la
loi du 14 aoit 2027 proprement dite.

8.61.3. Partant, la critique formulde par les
parties requdrantes doit €tre consid6r6e, en r6alit6,
comme une critique dirig6e contre les mesures de
police administrative pr6cit6es. Or, la Cour n'est
pas comp6tente pour connaitre des modalitds
d'ex6cution de dispositions l6gislatives.

8.61.4. L'article 5, $$ 1"' et 2, de la loi du
14 aott 202l,lu en combinaison avec les autres
dispositions de cette 1oi ne viole pas le principe
de legalit6 mat6rielle.
tl
8.69. Cornpte tenu du contexte de la pand6-

mie, de l'6volution constante des circonstances,
vepeuvent €tre prises, d savoir dans une
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des incertitudes d ce sujet et de la technicit6
des mesures d prendre, la loi du 14 aoit 2021
d6limite suffisamment l'action du pouvoir ex6-
cutif. La lecture des articles attaqu6s de la loi
du 14 aoit 202I en combinaison avec les arr6t6s
royaux, les arr0t6s minist6riels et les rdglements
provinciaux et communaux pris en ex6cution
de la loi du 14 aoit 2021 permet d'6tablir que
tel comportement est incrimind dans la situa-
tion vis6e et que tel autre ne I'est pas, dans la
mesure of les arr€t6s d'ex6cution et rdglements
sont r6dig6s dans des termes suffisamment clairs
et pr6cis - ce qui reldve de I'appr6ciation du juge
comp6tent.

Dds lors que le l6gislateur a pr6cis6 lui-m6me
l'objectif de l'habilitation attaqu6e et les limites
dans lesquelles elle a et€ accord6e, ainsi que le
compoftement jug6 infractionnel, les composantes
essentielles de l'incrimination ont 6t6 fixdes par
la loi, de sorte qu'il est satisfait au principe de

l6galit6 contenu dans l'article 12, alinda 2, de la
Constitution.
tl
8.71.3. Le juge peut dds lors, en fonction de

la gravit6 de la situation, infliger une sanction
adapt6e afin que celle-ci soit proportionn6e d la
nature de I'infraction, ii la gravit6 ou d la phase
de la situation d'urgence 6pid6mique et dL I'im-
portance de la mesure de police administrative
viol6e.

Il ressort par ailleurs de l'article 6, $ 3, de
la loi du 14 ao0t 2021 que le tribunal de police
est comp6tent pour connaitre < des infractions
vis6es an parugraphe 1"', y compris les infrac-
tions d6crites dans les ordonnances arrdt6es par
les gouverneurs et les commissaires d'arrondis-
sement en vertu des articles 128 et 139 de la loi
provinciale >.

Sans qu'il soit n6cessaire de d6terminer si les
< infractions aux mesures prises en application des
articles 4 et 5 > doivent 6tre consid6r6es comme
des contraventions ou comme des d6lits, il suffit
de constater que le juge de police, en verfu des
articles 137 et 138 du Code d'instruction crimi-
nelle, peut connaitre tant des contraventions que
des d6lits. Les peines mentionn6es d l'article 6,

$ 1"', peuvent donc 6tre infligdes par le tribunal
de police d titre de peine principale, de sorte qu'il
n'y a pas lieu de pr6voir des cat6gories de peines
distinctes.

LA COUR CONSTITUTIONNELLE
ET LA GESTION DE LA PANDEMIE COVID-Ig:

UNE OCCASION JURISPRUDENTIELLE
MANQUEE

par

Anne-Emmanuelle BOURGAUX
Professeure d l'Universift de Mons

Charly DERAVE
Chercheur au Centre Perelman de philosophie

du droit de I'Universit,! libre de Bruxelles

et

S6bastien KAISERGRUBER
Avocat

Co llab orateur s cientifique
auprds du Centre de droit public et social

de I'Universitd libre de Bruxelles

L Le 22 septembre 2022, la Cour constitu-
tionnelle rend son arr6t dans lequel elle r6pond
d plusieurs questions pr6judicielles pos6es par
le Tribunal de police du Hainaut, division de

Charleroi, d propos de la loi qui a servi de fon-
dement principal aux mesures Covid-19 : la loi
du 15 mai 2007 relative d la s6curit6 civilet. Le
3 mars 2023, elle se prononce sur les requ6tes en

annulation introduites d l'encontre de la loi dite
< pand6mie u' qui a succ6d6 d la loi du 15 mai
2007 comme fondement d ces mesures. Par ces

arr6ts, la Cour constitutionnelle se positionne sur

la constitutionnalit6 de la gestion de la panddmie
Covid-19 par an1t6 (minist6riel puis royal), ques-

tion qui a divisd les juristes pendant toute la crise :

I'Etat belge a-t-il oui ou non respect6 le principe
de 16galit6 ? Dans cette contribution, nous 6pin-
glons d'abord pourquoi cette jurisprudence 6tait

trds attendue (I). Nous montrons ensuite en quo-l

l'arr€t n" 10912022 (II) puis l'arr€t n" 3312023 (III)
n'ont pas €tt dla hauteur de cette impatience'

I. UNE JURISPRUDENCE TRES ATTENDUE

2. La jurisprudence de la Cour constitutionnelle
6tait attendue urrec une f6brilit6 toute particulidre

I M.B.,3I juillet 2007 + effatum M.8., l* octobre 2007.
t l-o toi arl+ aoit202l relative aux mesures de police administrative lors

d'une situation d'urgence 6pid6mique, M. 8., 2l aotrt 202 l.

*
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uut < sun-pxEcUTIVISATION D CONTROVERSEE

', tion ou limitation des activit6s sco laires, cultu-

reprend Ia main pour abroger la situation d'ur-
gence 6pidemique"'" 5. D; r6gime de I'arr6t6 minist6riel d celui

de I'arr0t6 royal, un trait commun : la sur-

ex6cutivisation. Par < ex6cutivisation ), nous

d6signons le ph6nomdne de la mont6e en puis-

,un.i de l'ei6cutif dans l'ordonnancement de

I'Etat. Ce ph6nomdne n'est ni neuf, ni propre d

la Belgique'0. Mais, lors de la gestion sanitaire

men6Jdans nos contr6es, elle monte dans les

tours ce qui autorise d 6pingler une ( sur-ex6cuti-

visation ritt 
' 

ce sont en effet les ministres qui sont

i la manceuvre de mars 2020 d mars 2022' Les

organes changent : le Conseil national de s6curit6

puis, d partir de la d6signation du-n?lveau gou-

vernement f6d6ral le 1 "' octob re 2020t2, le Comit6

de concertation. Mais les traits demeurent : ces

organes ont en commun d'6tre exclusivement ex6-

cutifs et opaques.
6. Cette gestion sur-ex6cutive pose questton

sur le plan constitutionnel : que devient le prin-

cipe de l6gaht6 ? Cette question se pose avec

diautant plus d'acuitd que pendant toute la gestlol

de crise, le non-respeit des arr6t6s minist6riels

est sanctionn6 p6nalement, selon une approche

r6pressive qui tend d se durcir dpartir de la majo-

rit6 Vivaldi. Or, e nouveau, les articles 12 eI 14

de la Constitution protdgent les justiciables des

immixtions p6nales de l'Etat en 6rigeant entre eux

le principe de 16galit6.

i . fu- question de la constitutionnalit6 de la
gestion sanitaire belge n'est donc pas une dis-

Lssion de salon. Concrdtement, que se passe-t-il

quand des mesures ne sont pas adopt6es au sein

de la Chambre mais dans ces c6nacles ex6cutifs ?

En passant de la loi d l'arr0t6 minist6riel/royal,
les garanties li6es d la d6lib6ration parlementaire

passent d la trappe. Si l'on prend le.suffrage uni-

versel au s6rieui, ce n'est pas. anodin' Seuls les

d6put6s peuvent se pr6valoir de la repr6sentati-

vite et de la tegltlmit6 que leur confdre le suffrage

universel (articles 42 el 6l de la Constitution)'
Dans une d6mocratie qui d6finit essentiellement

8 M.8., lI mars 2022.
eVoy.'par exemple R. M JENNAR' <Le Parlement: une institution en

crrse r>,' Cihier hebiomadair e CR1SP, I 983, n"' I 0 I 3- I 0 I 4

t0 Voy. par exemple en France : << Le renouveau du Parlement > 
' 
Pouvoirs'

201313, n' 146.
rr Sur l'6tendue historique de cette sur-ex6cutivisation : A-E BoURcAUX et

T. Gnuonr, < Les (in)comp6tences des Parlements belges en p6riode de confi-

nementetdedistanciationsociale:Pouvoirssp6ciauxetmesuresurgentes
nour lutter contre le Covid-I9 D, in F. BouHoN, E Sleursrcv et S WATTIER

i-".a.f, La rdponse belge d ta crise dtr Covid-19 au regard du droit public
' 

Q"ailt kgors pour livenir ?, Bmxelles, Larcier'2021,pp' 180-223'
i;e.r€re. royau* du l"' octobre 2020 - Gouvernement/D6missions/

Nominations -, M.8., 2 octobre 2020'

tembre 20214, soit pendant dix-huit mois, ces

restrictions sont imposdes par des mesures de
police d'urgence pr6vues par quarante-sept arrO-

t6s minist6riels du/de la ministre de l'Intdrieur en

relles, sportives, universitaires, parascolaires"')'
Les droits et libert6s garantis par le titre II de

la Constitution sont prot6g6s par le principe de

16galit6.

4. Entre le 13 mars 20203 et le 27 sep-

s'appuyant notamment sur la loi du 15 mai 2007
relative la s6curit6 civiles. A partir du nouveau
r6gime de la loi du 14 aoit 202I (dite loi ( pan-
d6mie >), huit anOtds royaux prennent le relais des
arrOtds minist6riels entie le 28 octobre 20216 eI
le 5 mars 20227 . Le 11 mars 2022,1e l6gislateur

6s
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la citoyennet6 par 1'6lection, se pdver des repr6-
sentants, c'est se priver des repr6sent6s. De plus,

seuls les d6put6s d6libdrent de manidre publique
(article 47 de la Constitution). En se privant de

la garantie de publicit6 des d6bats et des votes,
la gestion sanitaire a renoncd aux bienfaits de la
transparence politique. Sans transparence, coln-
ment les gouvernants rendent-ils des comptes
aux gouvern6s ? Sans transpalence, comment les

gouvem6s peuvent-ils comprendre les tenants et

aboutissants des d6cisions qui s'appliquent dr eux ?

8. Aprds le confinement strict, des voix se sont
rapidement 61ev6es pour s'inqui6ter d'une gestion
sanitaire par an6t6 minist6riel clui menace de tas-

ser la hi6rarchie des normes. Par la voie de la
presse, de nombreux juristes en appellent d un sur-

saut des d6put6s. Ce mouvement se collectivise
d partir de I'automne 2020. Des cartes blanches
r6clamant la fin de la gestion sanitaire par an€t6
fdddrent des juristes, des constitutionnalistes, des

acad6miques, des avocats et bAtonniersr3.
9. Sur le plan doctrinal aussi, cela ferraille.

Aux intemogations, doutes et critiqr"res poftant sur
la 16ga1it6, et partanr, sur la constitutionnalitd de

la gestion sanitaire men6e d cor"rp d'an0t6 minis-
tdriel r6pondent les voix de ceux qui sont moins
inquiets : la gestion sanitaire s'appuie sur les pott-
voirs de police administrative confotm6ment d la
loi et d la Constitutionra.

't S. Rtxttox, < L'Etat de droit sort groggy de la crise du coLonavittts >,

Le Soir en tigte, 30 mai 2020 ; N. THtlrtoN, ( Notre Etat dc droit brirle et

nous regardons zrilleurs >, La l,ibre Belgiclue en ligne,27 juillet 2020 , J De

GRoorE et K. Vgnr.rsr', < Wordt coroua het einde van de rechtsstaat? ),
I/RTws,3J juiltet 2020 ; N. THtttloN, < Pourquoi l'an€te minist6riel Covid
est illegal >>, Ln Libre Belgicyrc en ligne,6 aoit 2020; A.-8. Bounceux,
< Belgique et Covid- t9 : quand la uar6e monte. la d6mocratie belge se noie >,

Le Siir"en tigne, 13 aoirt 2020 ; A. Jr\NSl N, ( L'Etat de droit est totaienent
oubli6 dans cctte crise sanitaire >, La Libre Relgique en ligne, 19 ac:it 2020 ;

A-E. BouRCAUx, ( La Constihttion au temps du Covid-19 : oit sont uos par-

Ielrentaires ? >, chronique Cafia Academica, Le Soir ett.ligne, l2 septernbre

2020 ; S. L{IsERCRUBER, < Coronavirus : le retotlr d I'Etat de droit est une

urgence absolue >, La Libre Belgiclue, l4 octoble 2020.
1r Voy. notan. P. PoIILIER, < Crisisbeheer per ministerieel besluit D, I Z f'ta,

202014, pp. 282 291 : C. Roiu,{lNVlLI-E et J. CjLARLNNE, < Le droit constitution-

nel belge z\ l'6preuvc du Covid-19 ll2 et 212 >>, Jtrs politicunt, en ligne, 2020 ;

N. TIilRIoN, < La gestion juridique de la ctise sauitaire en Belgique : de l'Etat
de droit 2r l'6tat d'exception ,), R.D.C.,2020. pp. 1296'1317 ; C. NtNe.i'tt , < La

pancl6mie dc Covid-19 et le pouvoir de police administrative de l'6tat d'urgence

du ministlc de I'lnt6rieut >, J.L.^,1.8.,202111, pp. 11-25 , A.-E. BoURC^ux et

T. G,qunrr, < Les (in)comp6tences des Parlements belges en p6riode de confi-

nemcnf et de distanciation sociale : pouvoirs sp6ciaux et mesures urgentes pour

luttcr contre le Covid-19 >. itr F. Botruor-, Il. SLAU.IsKY et S. W,+trtrr. (coord.),

Ll riponse belge ri Ia crisa du Covid-19 au regard tlu droit public - Quelles
legons pour I'avenir"?, BrLrxelles, Larcicr,202l, p1':. 179-221; C. LANSSENS et

E. SLAUTSKy, ( Le Parlement l6d6ral et les ntesures visant i cndiguer la pand6-

mic de Covicl-19 : un r6le r6el, nais lirrit6>, in S. PARSA et M. UYTrINDAEI'E

(coorrJ.), La pandinie de Covid-19.f'ace au tlroit. Anall'se g1 ptrsr.ctit'e cl'une

crise et tle ses lendenruins. Limal, Anthemis, 2022, pp 83- I l4 ; Ch Dln.rvE,

< Les droits humains i l'aune de la crise sauitaire : regard critique por16 d la
jrrlislr'udence clu Conseil d'Etat),,'1.P., 202213,pp.497 et s ;M.-F. Rtcrrux,

< Un usage delicat du contr'6ie de legalit6 >, note sotls Cass., 28 septembre 2021.

R.D.P.C.,202211, pp.63 et s. I D. YERN.\uLr, < Portvoirs ct devoirs de la police

sanitaire pour entliguer la pand6mie cle Covid-19 Les londenents (non-)clits

10. Pour lutter contre la pand6mie, le ministre 69
I'Int6rieur pouvait-il brider les droits et liberl€s dsg

Belges, et les sanctionner, pendant dix-huit txois en
se basant sur ia loi du 15 mai 2007 ? La gestiox

sanitaire avant la loi < pand6mie > est-elle constitu-
tionnelle ou anticonstitutionnelle ? Teile est la ques-

tion. Sur I'impoftance de cette question de fond se

greffe f imp6riosit6 d'un enjer,r proc6dural. Comme

on va le voir d present, aux col1fi'overses doctrinales

ont r6pondu en 6cho une pafiie de cache-cache
juridictionnel qui a rendu encore plus pressante le
positionnement de la Cour constitutionnelle.

B. T.Iu CACHE-CACHE JUMDICTIONNEL

1 1 . Les secteurs malmen6s par la gestion sani-

taire et les citoyens inquiets pour leurs libertes
individuelles se sont tout naturellement tournes

vers les juges pour r6clamer justice. La montee

en puissance de juges s'explique notamment par

1'affaiblissement des parlementaires : d d6faut

d'interlocnteurs dans les h6micycles, les citoyens

se tourrrent vers les pr6toires. La l6galit6 de la
gestion Covid-19 et pafiant, sa constitritionnalite,
ont donc 6t6 vivement d6battues alr sein de chaque

ordre juridictionnel, et 6galernent entre les ordres
juridictionnels, au point d'aboutir d une fonne de

paftie de cache-cache. De quoi s'agit-il? Comme

nous allons le voir dans cette partie, les iuridrc-
tions se renvoient mutuellement la balle.

12. La premidre juridiction qlli va mettre en

doute la l6galit6 et partant, la constitutionnalite
de la gestion sanitaire est le Tribunal de police du

Hainaut, division de Charleroi. Quoiclue les infrac-

tions Covid-l9 imposdes sur la base de la loi dn

15 mai 2007 soient des d6lits, elles atterissent de

manidre exceptionnelle et d6rogatoire devant les

tribunaux de policett, aprds biei des emementsro'

Le 2l septembre 2020, le Tribunal de police

de CharleroirT jr:ge irrecevables les poursuites a

1'encontre d'un jeune analphabdte cltle la police a

,1., t€,€t ".""frr-.'-t-*ttf',j., Nlinistre de l'hlt6rieur du 13 mars uu 30 ovlil

2020 >t, Ctrnet tle crise dtr Centre de clroit public cle t'IILB # 24.6 nai202l
P. Gor,r'rux, < Pouvoir de police de I'ordrosanitaire et crise sanitaire du coro-

navirus COVID-19 >, in F. BouFIoN, E. Sl.rursrcv et S. WAlrlER (coord )' /'i
ripons e belge d la crise clu Cl ot'k!- t g cnr regard du d ro it ptbl ic Quel lts.le\'o..1.1'

piw l'nr"r7, ?, BrLrxellcs, Larcier,202l pp.:lt-+tS ; J. Vsr,\ens.. Ttjt ll:,
cipes lonclamentaux cle droit constitutionncl, reconsid6r6s d la srrite de h cnt'

clu Covid-19 ), in Fr. BouHON er a/. (coord.), op. cit., pp 992-996

''Art. I3 de la loi du 20 nai2020, luLB.,29 mai 2020

"'Eu confinerlent strict, lcs sattctions administratives corununales Pour

sanctionner les rresures Covid-19 sont jug6cs ill6gales par le ColLege d€'

PLocureurs G6n6raux (comrnuniqu6 clu 30 rnars 2020). Eltes sont prr la stiltt

< i6galisees > par le ptemicr arr€t6 royal t'6ct6ral clc pouvoirs speciltlx (xtlerc

royal n" l, tlti 6 avril 2020, l,l.B.,1 avtll 2020).
r? Pol. Hainaut, Division de CiraLleroi, jugement n' 2020/2538 Ot' 21 seP-

tembre 2020.

'/\
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+rntrV6 d deux reprises sur la voie publique avec

ll" omis pendant le confinement strict. Au tetme

)ii'n. t..*te restrictive de la loi du 15 mai 2007 ,la
i,," 

"on"lut 
que celle-ci n'offre pas un fondement

lliuirurntunf pout poursuivre p6nalement les faits

i*'"ro.rret att pr6venu. Partant, elle d6clare irece-

"r'Uf.t 
les poursuites p6nales intent6es en violation

j.-tu tol ef d"s articles 12 et 14 de la Constitution'

irfon tu juge, < fs]ans doute la rdpression est-elle

n6cessaire pour appr6hender certains compofte-

,nents duns le cadre de la gestion-d'une.6pid6mie

ruir put au d6triment de l'Etat de droit' Seul le

tJsirtit.ut est habilit6 d prendre de telles d6ci-

,ii'nr. ft dispose seul de la l6gitimit6 d6mocratique

d'6valuer tous les int6r'€ts et valeurs en pr6sence,

et les mettre en balance >>'t. Sur appel du ministdre

oublic, ce jugernent est cependant r6form6 par le

iribunal de premiere instance du Hainaut, division

de Charleroi, qui, en vettu de 1'adage < qui peut le

plus peut le moins >>re, intetprdte extensivement la

ioi drr I 5 nai 2007 et partant" estime les poursuites

initiales l6gales et constitutionnelles20.
13. C'est le m6me Tribunal de police du Hainaut,

division de Charleroi, qui pose les questions pr6-

.1udicielles gui donnent lieu d I'arr6t n" 10912022'

Rebondissant sur la position de sa juridiction d'ap-
pel, le Tribunal s'interroge:si la loi du 15 mai
2007 per-et de justifier les mesures Covid-l9,
r6pond-elle aux exigences du principe de l6galit6 en

mitidre p6nale pr6vu par les arlicles 12 el 14 de la

Constituiion, enpafticulier la pr6cision attendr"te des

nonnes p6nales ? Les doutes constitutionnels caro-

lor6gieni s'exportent donc vers la Place Royale'
14. Dans le m€me temps, le Conseil d'Etat va

6tre intens6ment sollicit6 pendant la pand6mie
Covid-19, dans des conditions trds difficiles pour
tous (les justiciables et les juges). En tant que juge
naturei de 1'action administrative, c'est forc6ment
vers lui que vont d'abord se tourner les plaideurs
pour coniester les mesures Covid-19' On le sait
d6sormais : aux centaines de requOtes qui ont 6t6
adress6es par les particuliers, les secteurs, les
associationi, la Haute juridiction administrative
a r6serv6 le plus souvent un accueil glacial. Les
requ0tes clui ont 6t6 accueillies favorablement se
cohptentiur les doigts d'une main2r. La pluparl

n'ont pas pass6 le cap de la recevabilit6 en raison

d'une appi€ciation intraitable des conditions de la

suspensiott en extr€me urgence, ce qui a apport6

aux autorit6s la tranquillitd, et aux justiciables la

< fiustration >22.

15. Apres avoir 6vit6 le d6bat23, le Conseil

d'Etat r".lette d partir de la fin octobre 2020

les tecours en suspension introduits en extr€me

urgence qui critiquent le fondement l6gal de la
geition sanitaire et partant, sa constitutionnalit6'
be faisant, la Haute juridiction administrative
initie la grande partie de cache-cache juridiction-

nel. En effet, le Conseil d'Etat ne se contente pas

seulement de rejeter les arguments avanc6s par les

requ6rants d l'encontre de I'action minist6rielle'
Il les botte en touche. Cette d6viation s'opdre en

deux tetnps.
16. Dans un premier temps, et non sans contor-

sion, le Conseii d'Etat estime que le ministre a

agi confotmdment aux lois de police- adopt6es

aiant, et dans un autre contexte, que la gestion

sanitaire. L'assembl6e g6n6rale estime que la
fermeture de I'horeca", le couvre-feu25 et la fer-

meture des bureaux de jeu et paris26 seraient assi-

milables d une interdiction de circuler au sens de

l'article 182 de la loi du 15 mai 200721 et que par

cons6quent, le volet p6nal de ces am0t6s pourrait

,'upp.,y., iur l'articfe 187 de la m€rne 1oi28' La
prudince avec laquelle le Conseil d'E'tat s'exprime

dans certains utrets r6vdle le malaise2e. En effet, d

suivre ce raisonnement, toute mesure ne ponrrait-

elle €tre assimilde d une inteldiction de circuler ?

Cette interprdtation en accord6on rend extensible

l'habilitation confi6e par le l€gislateur, qui prend

la peine d'6num6rer limitativement les actes

confi6s au ministre. De plus, le malaise s'accroit
au constat que cerlains des anOts susmentionn6s30

t'Ph. Bouvlen, ( Avatars juridiques d'tne ctise

p. l8l; <Entre alpha et om6ga : 6quip6e des juges
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sanitaire >r, op. cit.,
lace d la loi>>, cette
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Hainaut, division de Charleroi, 9 ldvrier 2021, jugerrent no 20211431 

'

Les implications p6nales de la s6curit6 civile paftie I ),

revue,2022, P. 165

"Duns son premier arrdt n" 248781 du 28 octobre 2020' fulainego I'
l'assembl6e gendrale juge tardifs les argrnnents sur la l6galite'

"C.E., 36 octobre 2b20, n" 248.818, Llnani, p 19; C'E ' [3 novembre

2020. n" 248.918, tr4ainego II. p 17 ; C.E, 4 f6vrier 2021, n" 249773'

Nlainego III, P. 13.
tt C.E., 30 octobre 2020, tt" 248.819, Verelst

'6 C.E.,24 f6vrier 2021, n" 249.904, Derb1" p 23
ItRappelons ici les terl.nes rle cet arlicle 182 de la loi du 15 mai 2007 :

< Le ministre ou son del6gu6 peut, en cas de circonstances dangereuses' et.t

vue d'assuret la protection de ia population, obliger ceile-ci ir s'6loigner des

Iieux ou regious particuliirernent exposes, utenac6s ou sinistres, ct assigtret LLn

lieu de s6jo'ur provisoire atlx personnes vis€es par cette mesurc; il peut' pour

Ie mdrne rnotii interdire tout cl6placement oll motlvement de la population

Le m6me pottvoir est feconllLl atl botlrgnestre ) 
-ts Arr€t L/nmrni, p. 19; arrdt fuluinego 11, p l8; an1t tulainego.l[l'p 13'

tn Dans les arres tulaiilego 11 (p l 8) et 111 (p l 3), le Conseil d'Etat avance

ir pas de loup : < les snncliont pr€vues ( ) serrblcnt douc se londer srtr

l'article 187 dc Ia loi clu 15 mai 2007 >.
io AtCt Llnrtni,p. I8 ; arr€t ivlainego IIf, p. 12 ; arttt Derbt, p 23

.^^'t Ph Bouu,o-o. ( r\vatars luricliques d'rure crise sanitaire >, cette te\)L!e,
zu2l' p 178 A ces decisions, on peut ajouter les arrcts CE,25 mai 2020,
rI'274 610; C.E., 8 decembrc20io,n"'249.117; C.8.,28 d6cembre 2021,
n" 152.56.+
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fondent 6galement les mesures Covid- 19 sur les
pouvoirs de police gdn6rale confi6e au ministre
de l'Int6rieur par I'afiicle 11 de la loi du 5 aofft
1992. Or, si la loi du 15 mai 2007 permet de fon-
der ldgalement I'action minist6rielle, pourquoi une
autre base \egale serait-elle n6cessaire ? La grosse
caisse de la loi du 5 aofft L992 accompagne donc
l'accorddon de la loi du 15 mai2007.

17. Le Conseil d'Etat ne s'ar€te cepen-
dant pas ld. Dans un second temps, il d6vie les
arguments constitutionnels des requ6rants : au
fond, ne serait-ce pas la loi du 15 mai 200731
etlou la loi du 5 ao0t 199232 elles-m6rnes qui
contreviendraient d la Constitution ? En d6viant,
le Conseil d'Etat esquive car il n'est pas com-
pdtent pour juger de la constitutionnalit6 de la
1oi, sans en tirer les cons6quences juridiques
qu'il aurait d0 en tirer, d savoir saisir la Coul
constitutionnelle. Sans doute, dans l'urgence et
au provisoire, n'6tait-il pas l6galement oblig6
de saisir la Cour33. En effet, il peut 6chapper d
1'obligation de se tourner vers la Cour s'il estime
qu'il n'y a pas de < doute sdrieux >>34 sur cette
constitutionnalite, ce qu'il motive parfois soit en
se substituant d la Cour3t, soit en arguant que
les dispositions constitutionnelles dchappent d la
comp6tence de cette dernidre36. Mais alors, pour-
quoi ouvrir cette boite de Pandore ?

18. Sur le fond, cette d6viation confine au
paradoxe. La gestion sanitaire par an€te minis-
t6riel souldve en effet la question d'un 6ventuel
excds de pouvoir de I'ex6cutif qui, en agissant
seul, contourne la loi, et donc la Chambre des
repr6sentants, pour imposer des mesures trds
attentatoires aux droits et libert6s malgr6 leur
protection par le principe de 16galit6. En ddpla-
gant la question de la constitutionnalit6 depuis
l'arr€t6 ministdriel vers la loi, c'est, d'une cer-
taine manidre, faire de la victime le bouueau. La
Chambre est mise hors-jeu, mais ce serait encore
elle qui ddfaillerait ? Au Conseil d'Etat revient
la mission de trancher la question de savoil si
I'executif excdde ses pouvoirs hic et nunc. Pas
de se retrancher derridre le sc6nario hypoth6tique
selon lequel le Parlernent f6d6ral les aurait exc6-
des in illo tempore.

rrArr€t Zelelsl, Q 30.
t1 Arrlt [Jnoni, p. 17 ; ar€t A,[ainego II, p. 17 ; ar€t Mainego III, p. 12.I Art. 26, .s 3, de la loi speciale clu 6 janvier 1989.

rt Dans l'arr€t l/erelsr ($ 29) I'assenbl6e g6n6rale estime que le l6gislateur
de2001 a suffisarrrrenf pr6cis6 I'habilitation confl6 au ministre de l'lnt6rieur.

rt'Parce qrLe les arlicles 33, 105 et 108 dc la Constitution ne sont pas de la
conrp6tence de Ia Cour constitutionnelle (arr€t fufainego III, p. 12).

19. Pour les justiciables, I'esquive donne r^
tournis. Ils 6taient en effet dans I'impossibilite ;:
se toumer directement vers la Cour constitutio;:
nelle en poursuivant I'annulation des lois puisquo
des lois si anciennes (1992 et 2007) echappeni
au d6lai de six mois pr6vu au contentleui Oe
I'annulation.

20. La Cour constitutionnelle n'est pas le
seul fortin derridre lequel le Conseil d'Etat va se
retrancher. Il en va de mOme des juridictions de
l'ordre judiciaire. L'annde juridictionnelle 2020
se cl6ture en feu d'artifice, ou plutdt en pdtard
mouill6. D6boutant une 6nidme requ€te en suspen_

sion d l'encontre d'un 6nidme arr€t6 minist6riel, ie
Conseil d'Etatajoute que < la Constitutiot n'erig.
pas le C_onseil d'Etat en juge naturel des rdg[-
ments >>37 et que son appr6ciation au contentieux
du r6f6r6 administratif n'est << pas contraignante
pour les juridictions de 1'ordre judiciaire >38. A la
lassitude face d l'ent6tement des plaideurs et
plaideuses, et d l'empressement de f€ter le r6veil-
lon, semblent se joindre une invitation, voire une
supplique. La Ligue des droits humains ne se le
fait pas dire deux fois. Elle introduit une action
en rdfdr6 devant le tribunal de premiere instance
de Bruxelles.

21. La partie de cache-cache juridictionnel
s'6tend donc de la rue de la Science d la Piace
Poelaert. Elle n'y trouve pas un d6nouement,
mais une prolongation. Dans I'ordonnance du
31 mars 2021, la pr6sidente le tribunal de pre-
midre instance de Bruxelles fait partiellement
droit d la dernande de la Ligue. Elle estime
qn'une interpr6tation stricte de la loi du 15 rnai
2007 conforrne all principe de l6galit6 en matidre
p6nale3e n'offre pas, primafacie, une base legale
suffisante pour justifier les diff6rentes restrictions
atx droits et liberl6s adoptdes par la ministre de

l'Int6rieur pour lutter contre la pand6miea0. Sous
peine d'astieinte, elle donne trente jours d l'Etat
belge pourmettre fin d I'ill6galit6 constat6ear. Sur
appel de I'Etat belge, la cour d'appel de Bruxelles,
dans son arrOt du 7 juin 2021, relance la parlie de

cache-cache et multiplie les zones de repli.
22. D'abord, pour juger que < la pr6somption

de l6galit6 > qui s'attache d la gestion par arrdt!-
d 1'6poque, l'arrdt6 minist6riel du 28 octobre
2020 dans ses innombrables variantes - n'est pas

r7C.E., 31 d6cerlbre 2020, n"249.400. Ligue des droits hunruins et al
p.ll.

t3 Ibid.
roCiv. fr. Bmxelles (Lef.).31 mars 2021, R.G. n"2021l14/C,8 66.

'o1bid., $$ 67 er 68.

'' Irt1., $$ 77-81.
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^^rtredile42,la cour d'appel se cache derridre la

:::;;. legislation du Conseil d'Etat' M€me si

li'". .""rotand qu. d'aucun puisse ( s'en 6lonner >>

::';e;.'< s'en inquidter >ar, elle valide la gestion

"^'"i'^ttete car ces avis n'6tablissent pas < l'inad6-
P^i,'"inn 

des dispositions l6gales pr6cit6es pour ser-

lili. fona.ment l6gal ( ) du moins de manidre

].',"i."t'rrrn.nt manifeste >>oo. Cependant, les avis

]l'r" ""in.nt 
d aider la Cour d 6tablir 1'ad6quation

il"g;; dispositions legales' D'abord' elle invoque

I" iart rares) avis que cette section a rendu sur

"" 
tli";* d'an€t6 de la ministre de I'Int6rieur dans

i"'J".iton Covid-19. Or, dans cet avis, la section

ie"tegistation se cache aussi' C'est sous la triple

;r#. du contr6le de la Cour constitutionnelle'

il, it,n.-.nt d6flnitif de la section du contentieux

iiJrifiitttutif du Conseil d'Etat et de celui de la

lout A. cassation que la section valide le fon-

i.*nt juridique de I'arr'6te ministdriela5, ce-qtle

;;; d'upp.i 6pingle d'ailleurs elle-memea6' La

narlie de cache-cachc s'6tend'
' i3. Enrr.,ite, la cour d'appel cherche appui

sur I'avis de la section de l6gislation du Conseil

d'-Etat sur la loi < pand6mie >>47. Mais d nouveau,

cet avis n'aborde pas la question du fondement

.luridique de la gestion sanitaire par arr6t6 avant

cette loi. La cour d'appel < d6duit > de cet avis

une validation de 1a gestion sanitaire avant la loi
< pand6mie >>, en citant des extraits non appli-

.ubles en 1'espdce, soit parce qu'ils concernent

I'articulation jlridique des deux r6gimes (avanll

aprds la loi < pand6mie >)a8, soit la r6partition des

cbmp6tences entre pouvoirs f6d6ra1 et f6ddr6s (et

non entre pouvoirs-ex6cutif et l6gislatif)ae'

24. Ensuite, la cour d'appel se retranche
denidre la jurisprudence de la section du conten-

tieux administratif du Conseil d'Etatt0 qui attri-
bue le fondement de la gestion sanitaire par

arr€te minist6riel aux deux lois susmentionn6es5r'
Ce faisant, elle ampiifie la port6e juridique de-la
jurisprudence administrative qui, rappelons-le,
inter ient au contentieux de la suspension en

extr€me urgence. De plus, la Cour cite I'atr6t
Mainego 1du 28 octobre 2020' Or, comme nous

I'avoni d6jd soulign6, dans cet an6t, le Conseil

d'Etat estime < tardifs > les arguments d6velopp6s

sur la base du fondeme nt legal52 ' Cet arr6t ne peut

donc €tre invoqu6 par la Cour pour invalider des

arguments simijaires porlant sur la l6galit6 de la

gestion par arr0t6 minist6riel.
25. E'nfin, aprds avoir invoqud en amoni la

l6gisprudence ei la jurispudence du Conseil d'Etat'

elie ienrroie en aval d ll Cour constitutionnelle le

soin de trancher < les interrogations > sur l'6tiole-

ment du principe de 16galit65'' La Cour reconnait

in fine la pertinence de-ces intenogations porldes

devant ellb tout en leur opposant une fin de non-

recevoir. Comme le Conseil d'Etat 1'a fait avanl

ellesa, elle d6place la ligne de mile constitution-

nelle depuis les an0t6s vers les lois qui fondent

ces ar0i6s, en renvoyant d I'issue du contentieux

p.J:uOi"i"f'soumis d la Cour constitutionnelle55'' )A. R6capitulons. Au contentieux de 1'extrOme

urj"nr" et du provisoire, le Conseil d'Etat a

balayl d'un reveis de main les inqui6tudes l6gales

et constitutionnelles sur la gestion de la pand6mie

Covid- 19 par ar€t6 minist6riel fondde sur les lois

de 1992 "t ZOOI. Il en va de mOme de la cour

d'appel de Bruxelles. Signe du malaise : ordre

administratif et ordre judiciaire, souvent tatillons

sur leurs pr6rogatives, se sont mutuellement

6chang6 la^balle, et surtout I'ont renvoy6e vers la

Cour ionstitutionnelle, en d6plagant le probldme

de constitutionnalitd des arr0t6s vers les lois en

question. La confirmation de la pr6somption de

lbgalit6 cle 1'arr0t6 se fait au prix de la suspicion

d'inconstitutionnalitd de la loi.
27. La jurisprudence de la Cour constitrt-

tionnelle iur li gestion Covid- 19 etait donc

trds attend.," pori plusieurs raisons' D'abord,

contrairement aux iuridictions administratives et

judiciaires, la Cour constitutionnelle s'est pro-

nonc6e aprds la crise, dans des conditions moins

critiques et avec du recul. Comme on l'a vu,

parmi les juridictions qui se sont prononc6es dans

i" fe., dei'action, le malaise est palpable, et les

inqui6tudes bien pr6sentes. La jurisprudence de la

Cour constitutionnelle permet de revenir sur ces

inqui6tudes dans un climat plus serein' Ensuite,

ceite jurisptudence est attendue car n'en d6plaise

a ta minisire de 1'Int6rieur Annelies Verlinden56,

'2Bt'uxelles (18" ch. F), 1 jLtin2021,RG 2021lKllll1'
'Bruxelles its" .n. r), 7 juin 2021, $ 14

'u Bntxelles (18" ch. F), 1 iin202l, $ 15 (chapeau)'

" Avis n" AS.ZSZ:lrC clu 24 avril 2021, $ 10.4

i'?C.E. (A.G.), 28 octobre 2020, an't tuIuinego I,n"
5i Bruxelles, 7 jtttn 202l, $ 20, pp 20 et 23

.s 17

248.781 , op. cit., P. 10.

16Bmxelles (18" ch. F-), 7 jun207l, RG 202llKR/17, S l5'

" Avis n" 68.936/AG/AV du 7 avril 2021

'3 Bruxelles (18' ch. F), 7 juin 2021, | 15 3, p 14
reBruxelles 

(18" ch. F), 7 jttn202l, $ 15.3, p 15'

'" Bmxe lles ( 13" ch. F), 7 juin 202 1, $ 16
jrBnrxelles 

(18" ch. F), 7 juin 2021, S 16' p. 16

to Yoy. supra.
5j Bruxelles. 7 juin 2021' $$ 21 et 22

'''A plusieurs"reprises, Anneiies Verlinden invoqrte la jurispmdence

a" c""*ii i:ti:rt pouL justitrer la gestion sanitaire par ar€t6 rninist6riel

f"",. ,. V"" Quickenborne et Verlinclen collflnrent la l6gaLit6 des mesures

(:orou3,.. ln.'J.bc, q lCvr icr 202 l)
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l'abondante jurisprudence du Conseil d'Etat ne

scelle pas pour autant la controverse. Sur le plan
des principes, la Haute juridiction administrative
se prononce en effet au contentieux de la suspen-

sion en extr6me urgence. Elle juge donc prima

facie el au provisoire ce qui, faut-il le rappeler,
n'est pas assimilable dr un arrOt rendu au fond au

contentieux de I'annulation. I1 est remarquable
d ce sujet que 1' (( urgence > r6it6r6e et 6tt6e
pendant deux ans sur le plan politique a abouti
d une fotme d'effacement de la distinction juri-
dique cardinale entre ces deux contentieux sur
le plan juridictionnel. Enfin, l'intervention de la
Cour constitutionnelle est capitale parce que le
chass6-crois6 auquel se sont livr6es les juridic-
tions de l'ordre administratif et de I'ordre judi-
ciaire ont 6branl6 l'accessibilit6 des justiciables
d la justice, dans une p6riode of cette dernidre
a dbjd 6t6 6nerv6e par des conditions sanitaires
trds difflciles.

II. L'AR.RTT NO IO9I2O22 SUR LA LOI DU
15 MAI2OOT RELATIVE A LA SECURTTE CTVIIB :

UN PREMIER. ARRST DECEVANT

28. Pour montrer que l'arr€t n" 10912022 est
d6cevant, nous revenons d'abord sur la position
de la Cour d 1'6gard de la sur-ex6cutivisation (A),
ensuite sur le fait qu'elle poursuit la partie de

cache-cache juridictionnel (B). Pour ce faire, il
imporle de mettre en avant les 6l6ments d6termi-
nants de son raisonnement.

29. En substance, la Cour valide la consti-
tutionnalit6 des articles I82 et 187 de la loi du
15 mai 2007. EIle juge dans un premier temps
que l'article 14 de la Constitution qui consacre le
principe de la l6galit6 des peines n'est pas viol6
parce qu'<< elles se trouvent fixdes dans une dispo--

iition l6gislative >>, en l'occuffence I'article I87s1'

30. Elle rappelle ensuite les garanties relatives
d < I'aspect substantiel du principe de ldgalitd des

incriminations )), lesquelles d6coulent notamment
de l'article 12, alinea 2, de la Constitution5s. Elle
pr6cise que ce principe ne va pas jusqu'd obliger
le pouvoir l6gislatif, lequel jouit d'une comp6-
tence r6serv6e en la matidre5n, d regler lui-m€me
chaque aspect de l'incrimination : une ( d6l6gation

t] 8.4.2 de I'arrdt comment6
ts 8.5.1 de l'an'€t comment6. Sur ce principe, voy. C. Den,+ve, < Les droits

lrumains... >>, op. cit., pp. 497 et s.
5ePatmi d'autres : avis n'26.661/l du 7 aofrt 1997 de la section de l6gis-

lation du Conseil cl'Etat sur rure propositiotl de ddcret < visant i ct6eL un

m6diateur flamand >, p. 10.

d une autoritd >> est autoris6e si < l'habilitation
[est] d6finie de manidre suffisamment pr6cise

et porte sur I'ex6cution de mesures dont les 616-

ments essentiels ont 6t6 fix6s pr6alablement par

le l6gislateur ))60.

31. Dans son arrOt, la Cour est d'avis que les

notions de < circonstances dangereuses > et de

<< protection de la population > de l'article 182 de

la loi du 15 mai 2007 confdrent au ministre de

l'Int6rieur < une habilitation 6tendue vv6t. Il peut

d ce titre < prendre les mesures appropri6es de

police administrative dans des circonstances
gbndralement urgentes afin de pr6server la s6cu-

rit6 civile >62. Elle observe qu'une ancienne loi du

31 ddcembre 1963 sur la protection civile consa- r

craitd6jdcetobjectifpuisquesonarticle1.'visait,
ce que la Cour jugea < impoftant en l'espdce >>,

< ir secourir les personnes et d prot6ger les biens

en tout temps lors d'6venements calamiteux, de

catastrophes et de sinistres >>. Les juges constitu-
tionnels ne s'opposent pas d ce que l'habilitation
soit < large > parce que, dcrivent-ils dans leur
arr€t, les < situations de risque et d'urgence >

sont << de nature diff6rente > et elles < ne sauraient

6tre d6finies de manidre exhaustive et d6taill6e
par le l6gislateur >. Plus loin, ils estiment que la
loi du 15 mai 2007 fixe < d suffisance les limites
de I'action du pouvoir ex6cutif > compte tenu de

< l'objectif lpoursuivi], de l'6volution constante
des circonstances, des incertitudes y aff6rentes et

de la technicit6 des mesures d prendre >63.

32. Bien qu'elle ne soit pas explicitement sai-

sie de ce point, la Cour constitutionnelle d6cide

encore que le l6gislateur peut < exceptionnelle-
ment >> habiliter directement un ministre (( ou son

d6l6gu6 )) pour autant qu'il existe < des raisons
objectives requdrant une intervention urgente du

pouvoir ex6cutif, en ce que tout retard fpounait]
aggraver la sifuation de risque ou d'urgence exis-

tante >>64. Elle coupe ainsi court dr la controverse
qui traversait la doctrine. Or, dans la rigueur des

principes, le l6gislateur ne peut habiliter que le

Roi auquel le pouvoir ex6cutif est attribue. Ce

dernier peut le cas 6ch6ant ddl,lguer d un ministre
le soin de r6gler des points de d6tail de la matidre
pour laquelle Il est habi1it665. La Cour suit en cela

no 8.5.3 de l'alrel collrnenti.
n' 8.8.2 dc l'atr6t comrnentd.
62 Nous sor.rlignons.
6- 8.8.3 de I'arret cornment6.
6u 8.8.2 de ['andt corilment6.
65Panni d'autres: avis n" 64.1t7ll du ll octobre 2018 de la section de

l6gislation du Conseil d'Etat s,.tr un avant-projet de loi concemant l'organi-

suion d"s services p6nitentiaires et le statufdu personnel p6nitentiaire, p 58'

ti t4
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r" section de ldgislation clu Conseil cl'Etat dans

il";;tr du 7 
^av1il 

2021 sur l'avant-projet de loi

,, oanddnrle >""'

rr.,ulititution clue l'arlicle 182 confdre au ministre

iffiet.nt : < les mesures d prendre doivent'

1.r5" tenu de toutes les circonstances, parmi les-

:;;ii;t l'urgence de l'interyention, 1'6tendue de la

]onnulttun". du risque et du caractdre appropri6

,.leq fileSUreS qul peuvent 6tre prises' 6tre raison-

"rlf.*.* 
align6es sur la nattlre, l'6tendue et la

iure. ptoUuble des circonstances qui menacent la

i"r,rfution >,6t. En filigrane de ce calibrage p16o-

"nuitiqu.ut, on comprend que la Cour fait gland

16 at principe de proporlionnalitd'. ceque, s'em-

nr.s.-i-.tt. cle pr6ciser6o. et de r6p6ter''' il appar-

ii;;1 ," juge competent de contrdler in conueto'
"'-iq. 

i"conclusion, les articles 182 et 187 de la

loi du 15 mat 2007 sont d6clar6s confotmes au prin-

.tp. O. l6galit6 en rnatidre p6nale, tel que consacr6

nar Ia Constitution et d'autres dispositions conven-

iionnelles avec lesquelles la premidre forme < un

tout indissociable >. Par identit6 de motifs, la Cour

Juge que le principe de l6galit6 des ingdrences dans

i.io.itt "itiu.ttet 
n'.ripu, non plus m6connuTr'

35. Dopuis, cette jurisprudence est devenue

constante. La Cour a reitttl sa position dans un

an€t n" 17012022 dt 22 d6cembre 2022 et dans

un autre n' 10412023 du 29 jutn 202312 '

A. Lt sun-txscurtvlsATloN : LE MINISTRE DE

t' wrEanun, sup nn-aEaos stlwtrtlnn ?

36. Comme une autrice de ce commentaire a ptt

1'6crire ailleurs, la constitutionnalit6 de 1'article 182

de la loi du 15 mai 2007 , et de la disposition qui

en sanctionne p6nalement le non-respect, n'est
pas en soi protl6matique. Abstraction faite du
contexte ,unituir", le l6gislateur f6d6ral < a libell6
de maniere claire, pr6cise et limit6e > les 6l6ments

essentiels de 1'habilitationT3. Lus litt6ralement,

les pouvoirs du ministre de 1'Int6rieur ou de son

d616gu6 sont en effet circonscrits dans leur cause

(les 1 circonstances dangereuses >), leur objectif

ila protection mat6rielle de la population), leur

oU1.t 1fu mesure d'dvacuation et, le cas 6ch6ant,

d'immobilisation), ainsi que leurs port6es mat6-

rielle (ces pouvoils soutiennent les interrrentions

des services de secours), ten'itoliale (les < lieux

et r6gions particulidrement expos6s, menacds ou

sinist"r6s >) et temporelle (en application du prin-

cipe de pioportionnalit6 inh6rent d l'exercice des

comp6tences de police administrativeTa)' Moins

claire est la portde individuelle ou rdglementaire

(ou les deux) de la mesure d'6vacuation, m0me

ri, d lu lumidre de la nature de celle-ci et de ses

champs d'application, elle ne devrait logicluement

cibler qu'un certain nornbre de personnes'

37 . Ce qui interroge sur le plan des principes

fondamentaux de l'Etat de droit, c'est la facilite

d6concefiante avec laquelle la Cour constitution-

nelle a, dans I'am€t comment6, 6tendu les pouvoirs

conf6r6s au ministre de l'Intdrieur pour valider la

gestion de la crise sanitaire pat a.rr€tt sign6 de sa

Ieule main. Cette 6lasticit6 d'origine pr6torienne

s'accorde difficilement avec la rdgle de f inter-

pr6tation stricte des incriminations p6nales et des

iestrictions d I'exercice des droits et libert6sTs'

Alors mOme que cette rdgle permet de cadrer

les excds du pbuvoir ex6cutif et leurs 6ventuels

abust6, les juges constitutionnels s'abstiennent de

la mentionner.
38. Des textes d'origine minist6rielle r6vdlent

1es contours de l'article 182 et infirment l'inter-
pr6tation extensive de la Cour constitutionnelle'

bonn6e int6ressante : ils dtaient applicables

lorsque le SARS-CoY-2 a d6ferl6 sur le territoire

belge au d6but de l'ann6e 2020.
{g. f" 30 mars 2009,Ie ministre de I'Int6-

rieur et la ministre cles Affaires sociales et de la

Sant6 publique de 1'6poque ont communiqu6 aux

gorrrr.*.r.s de province une circulaire ( NPU-4

ielative aux disiiplines >>77. Dans le point relatif

d la coordination op6rationnelle d'une situation
66qu'elle 

cite d'ailleuls: avis no 68.936/AG du 7 avril 2021 de la sec-

tion de l6gislation <lu Conseii d'Etat (Ass. g6n.) sur un avant-projet de loi
( relative u,,",n"r,,ra, cle polrce administrative Iors d'une situatiot.t d'urgence
epidentique >.

"'ts.8.2 cle l'rrrct cornrnenL6.

. "8Cela revieut ir clire que les circonstances sout determinees par les

circottstances qui cornprernent d6jd le < caractdre appropri6 des mesrtres >'

"'B.8.1 Lle l'arrir commeute.tuB.l7.5 
de 1'a;r€t comrnent6.

'' B.I I de I'arr€t comment6.t'Ces 
deux arrets Dortent par ailleurs srtr ltne periode or'r etait applicable

I'arLdte mirrisldriet aLr :0 iuin 2020 (M 8.,30 juin 2020), et non celui drL

2l rnrLs l(Jlo lt\1.1t..23 ntrrs 2020) ir l'instar de I'arr€t comment6.

" A.-8. Bouqc.rux et T. GA.uDIN, < Les (in)cornp6tettces des Parlements
belges cn uiriocle t1e confinetnent et cle distanciation sociale : Pouvoirs sp6ciartx
et rrresures urgentcs poLrr lllter contre le Covicl-19 >>, op. cil.' p 212, $ 46

7r G. NwnNE, < La pand6mie de Covid-19 et le pottvo ir de police adrlri-
cit., pp. 17-25

P. GoFFAUX. Dictiontruire cle
nistrative de l'6tat d'nrgence du Nlinistre de I'lnt6rieur >, oP

droit (Itlnlitlistt ottf. 3" ed.' Bluxelles, Bniylant'

2022, v' Police cottttttunale' p 590--i'N. 
Tn,*,o", < La gestion juridique cle la crise sanitaire en Belgique - De

I'Etat de droit A l'6tat tl'exception >>, op cit, pp l306-1307'^-iC",,. 
question est d'actualit6 ei cl'acuit6' La note de travail portant

sur la s6curite dr.t tbrnateur fed6ral Barl De wever ne proposaiFelle pas de

;;';;i; i" lonction de ministre de I'lnt6rieur par celle de.<ministre de la

il;,i;i;, 2 Yoy LeSorr', < Arizona : un totrr de vis s6cttritaire sur la table >'

i8 octobre 2024.

'- lvl.B.,9 septernbre 2009.
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d'urgence78, on peut lire ce qui suit dans un sous-

point intitul6 < Organisation de 1'6vacuation ou de

la mise d l'abri dans la zone rouge )) :

<< L'6vacuation [1] est une mesure exception-

nelle effectu6e, hormis l' 6vacuation d'urgence,
par la discipline 3 fqui conceffre la police du

iieu de la situation d'urgencel ou par la disci-
pline 1 fqui porte sur les op6rations de secours],

des riverains les plus proches du risque et

d'un nombre limite de personnes exposbes de

maniire imminente et directe au danger ou aux

effets de la situation d'urgence. [...]
Sauf danger imminent et urgence absolue,

Lrne mesure prbalable de mise ii I'abri peut 6tre

ordonn6e afin de prdparer I'evacuation ultdrieure
dans les meilleures conditions possibles >.

Les ministres citent en note Il] I'article 182 de

la loi du 15 mai 2007.
40. Ce texte s'ajoute d une autre circulaire

minist6rielle du 26 octobre 2006 < NPU-1 rela-
tive aux plans d'urgence et d'intervention > qui
pr6voit que ( les personnes qui se trouvent dans

la zone rouge devront imrnediatement la quitter

ou en 6tre dvacudes par les seruices autoris6s d

p6n6trer dans cette zofle >>'n. L'on apprend aussi

(ue la zone rouge est celle qui est au plus prds de

l'6v6nement d 1'origine de la situation d'urgence,
qu'elle est d6limit6e par un < pdrimdtre d'exclu-
sion >> et qu'elle est accessible < uniquement
aux services d'intervention, aux experts et aux

techniciens >.

41. Les circulaires des 26 octobre 2006 et 30 mars

2009 ont r6cemment 6t6 remplac6es par la circulaire

du 14 mat2024 dans laquelle on peut 1ire80 :

<< L'6vacuation 141] est une mesure excep-

tionnelle qui n6cessite une ddcision strategique
de I'autorit6 comp6tente pr6alable d sa mise en

ceuvre. Les riverains et les autres personnes
prdsentes, expos6s de manidre intminente et

directe au danger et aux effets de la situation
d'urgence sont 6loign6s de la zone de danger
immddiat lors d'une 6vacuation. 1...1

Sauf en cas de danger imminent et d'urgence
absolue, une mesure de mise d I'abri peut 6tre

7s La coordination op6rationnelle est aujourd'hui d6finie comne < la

niission rnultidisciplinaire visant d limiter les cons6qucnces d'une sitttation

d'urgence en organisant les diverses illtewentions sur le terrain > (art l"', 17"'

de l;arr€t6 royal du 22 mai Z0l9 relatif a la planification d'urgence et la
gestion de situations d'urgence i l'6chelon comtnunal et provincial et au r6le

des bourgmestres et des gouvemeurs de province en cas d'6v6nements et de

situations de crise necessitant une coordination ou une gestion d l'6chelon

national, t\4.8.,21 juin 2019)
7e trt.8., l0 janvier 2007.
to M.8., 13 jtrin 2024.

ordonn6e afin de prdparer 1'dvacuation ultd-
rieure dans les meilleures conditions possibles >.

Les ministres auteurs de cette nouvelle cirgx-
laire citent en note [41] l'article 182 de la loi du
15 mai 2001. I est par ailleurs toujours explique

que les personnes non autoris6es qui se trouvent
dans la zone rouge doivent < imm6diatement la
quitter ou en Otre 6vacu6es >.

42. De ces textes adoptds (et confirm6s) lzr

tempore non suspecto, il ressott que le ministre de

l'Int6rieur dispose d'une comp6tence d'appui et de

soutien aux op6rations des seryices de secours qui

sont directement d6p0ch6s sur le terrain lorsque la
situation requiert d'6vacuer des personnes ou des

familles. C'est donc pour faciliter, voire garantir,
1'exercice des missions des services op6rationnels

de la s6curit6 civile que I'afiicle 182 de la loi du

15 mai 20A7 habilite le ministre ir agir8r.

43. Une lecture globale de la loi avalise

cette interpr6tation82. La population est 6vacuee

lorsqu'il y a des << circonstances dangereuses )
et qu'il convient de les exclure (temporairement)

d'une cefiaine zone (dite rouge). Selon I'article 3

de cette loi, il s'agit d'une (( mesllre civile > qui

doit 6tre ndcessaire pour accomplir les missions

que le ldgislateur vise. Au titre de ces missions,

I'afticle 11, $ 1"', 1" 6numdre << le sauvetage de

personnes et l'assistance aux personnes dans des

iirconstances dangereuses et la protection dc

leurs biens >>. Aussi, comme la nouvelle circu-

laire de 2024 le pr6cise, 1'6vacuation requieft une

< d6cision stratdgiclue >. A cet egard,la coordi-

nation strat6gique d'une situation d'urgence, dont

le ministre de 1'Int6rieur est titulaire lorsque la

phase f6d6rale est activ6e83, petmet de < limitefr]
ies cons6quences de [la] situation d'urgence ["-J
en sottteiant les oitio,tt opdrationnelles >> de

sorte que l'on puisse rapidernent < revenir d 1a

normale >>84.

44. L'habilitation minist6rielle n'est pat

consdquent que le corollaire accessoire des

interventions des services de secours et elle dort

s'inscrire dans le p6rimdtre de celles-ci. En dehors

tl-l{,"-"ta 
", 

I,t Ptr" ail t, < La responsabilit6 p6nale et la panddrilie'"

in S. Panse et M. UYTTEND,\EI] (dir.), La pandenie de Covid 19 lbce arr t' "'.',,

Bnrxelles, Anthemis, 2020, p.240 C'est aussi en ce sens que la juge drr,tr'

bunal de police du Hainaut, division Charleroi, a tranch6 (voy sr?rir' n !

" Co,rtrr,: avis cle I'avocat g6n6ral Winants, publi6 sous Cass (Ass pLetr r'

28 septembre 2021, R.G. n' P.2I I129.N, en ligne rvww juridat.be
*r An€t6 royal du 31 janvier 2003 portant fiiotion du plan cl'urgence.Pd

les ev6nemenis et siluations de crise necessitant une coorclinatlon oLI 
111;

gestion ir I'echeLon national (1V1.,8.,21 f6vrier 2003). Ce texte a receirltt''"'

et6 abroge ct remplac6 par l'arr€t6 royal du 26 avril2024 poltant fixation dtr

plan d'urgence national (M8., 14 mai 2024).
so Art. 1", 20", de l'andte royal du 22 -ui 20t9, pr6cit6. Nous soulignorls
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de ce pdrimdtre, le ministre ne peut pas fonder sa

compdtence sur l'article 182 de la loi du 15 mai

2007 et doit recourir d une autre habilitation l6gis-

lattve. C'est d'ailleurs bien le sens du commen-

tuire d'afiicle dans le projet de l'ancien article 6 de

la loi du 31 d6cembre 1963 pr6cit6e, article que le

l6gislateur f6d6ral a reproduit presqu'd f identique

dins I'article 182. On y lit que les mesures que

le ministre peut prendre en application de cette

disposition << sont sans rapport avec les mesures

d'interdiction ou d'obligation de s6jour ou de

d6placement qui peuvent 0tre dtablies pour d?j

*otift de sflret6 de-l'Etat ou de police gdn,lrale >>8s.

45. Les circulaires minist6rielles montrent que

I'objet du dispositif de police administrative de

I'article 182 est specifique : il se cantonne d 1'6va-

cuation. Le titre XI < De la r6quisition et de l'6va-
cuation > de la loi du 15 mai 2007 le confirme. Le
projet ayant abouti d la loi du 31 d6cembre 1963

parie lui < d'6loignement )>86.

46. Onapprend 6galement de ces circulaires que

1'6vacuation peut 6tre modalisbe par une mise d

I'abri pr6alable (ou une < immobilisation >), laquelle
prend la fotme d'une interdiction de d6placement
ou de mouvement accessoire. Le commentaire de

l'article 6 de la loi du 31 d6cembre 1963 ne dit pas

autre chose : < le pouvoir d'6vacuer implique celui
d'interdire tout d6placement ou mouvement de la
population >> et << la possibilit6 d'immobiliser ainsi
une paftie de la population est de nature d faciliter
I'organisation mOme d'une 6vacuation >87.

47. Rien dans les textes n'habilite donc le
ministre de I'Int6rieur d 6dicter une interdiction de
d6placement ou de mouvement < dans l'absolu >>88,

et encore moins d modaliser cette interdiction en
raisonnant par analogie (selon l'adage < qui peut
Ie plus peut le moins >) comme l'a pr6conis6 une
partie de la doctrine8e et de la jurisprudencee0. La
position de la Cour constitutionnelle, qui consiste
d valider cette approche herm6neutique scabteuse,
n'est pas conciliable avec les (bonnes) intentions
exprim6es dans les circulaireser.

ADMINISTRATION PUBLIQUE

48. Ces m€mes circulaires renseignent
ensuite sur le champ d'application territorial de

la mesure d'6vacuation, laquelle ne s'applique
qu'dr une ( zone > particulidre en raison de son

< exposition )), sa (( menace )) ou parce qu'elle est

< sinistr6e >>, et dont une partie de la population
est < exclue >>.

49. Enfin, elles d6finissent la port6e ratione
personae de la mesure d'6vacuation et, le cas

ech6ant, d'immobilisation puisque l'on ne parle
que ( des riverains les plus proches du risque
et d'un nombre limitd de personnes expos6es

de manidre imminente et directe > au danger.
Autrement dit, l'habilitation ne peut 0tre acti-
v6e que lorsque le ministre entend prendre une

mesure d caractdre individuel, et non g6n6ral et

abstrait. Dans un avis n" 62.83313 du 14 f6vrier
20L8,la section de l6gislation du Conseil d'Etat
tranche dans le m6me sens". Elle est d'avis que

< les dispositions l6gislatives compl6mentaires
propos6es par le d6l6gu6 fparmi lesquelles figu-
rait l'article 182 de la loi du 15 mai 20071 ne

suffisent pas davantage d procurer un fondement
juridique aux restrictions d des droits fondamen-
taux 1...]. Il s'agit en effet chaque fois de mesures

individuelles [. ..] rn'.
50. Des circulaires de 2006, 2009 et 2024

adopt6es par Ia m€me autoritd administrative que

celle qui a 9616la pand6mie par arclt1 minist6riel
en2020-2021, il peut se d6duire que l'article 182

n'a pas, et ne peut avoir, la port6e extensive que

la Cour constitutionnelle lui confdre.
51. Le m6me constat vaut pour l'interpr6-

tation des < circonstances dangereuses >>. Des
autrices et auteurs doutent que les 6pid6mies ou
les panddmies soient couvertes par ce vocableea.

Lorsque les lois du 31 d6cembre 1963 et du
15 mai 2007 ont 6t6 ddbattues, le pouvoir poli-
tique n'6tait en rien pr6occup6 par la sant6 de la
population. C'est illustrd par le commentaire des

articles de la loi du 15 mai2007 qui vise, certes

de fagon non exhaustive, << la destruction de nids
de gu6pes, la d6sincarc6ration de personnes lors
d'accidents de la circulation ou de personnes qui

n" 17012022 du 22 d6cembre 2022, B.l7 .3). C'est en tout cas notre interpr6-

tation de la manidre dont la Cour r6sout le concours de polices administra-

tives que le bourgmestre tire de I'article 134 de la Nouvelle loi communale

(exercice temporaire du pouvoir rdglementaire dans des situations d'urgence)

et de l'article 182 de la loi du 15 mai2001
e'Avis no 62.83313 du 14 f6vrier 2018 de la section de l6gislation du

Conseil d'Etat sur un projet d'arr6t6 royal portant fixation du plan d'urgence

nucl6aire et radiologique pour le teritoire belge, $ 3.4.3.
er Nous soulignons.
noM.-F. Rtcnux, < Un usage d6licat du contrdle de l6galit6 >, note sous

Cass., 28 septembre 2021, R.D.P.C.,202211 ; L. KENNES et M. PREUMoNT,

< La responsabilit6 p6nale et la panddmie >>, op cit', pp.240-241

tA

nt
lu

s,

>>, op. cit. pp.296-298.
d'autres Pol. fr. Bruxelles (36" ch.), 23 f|vrter 2021, C.R.A.,

la Cour ira jusqu'dL assimiler I'obligation du port du
a une interdiction de se d6placer sans lnasque (C. const., an6t
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sont coincees dans un ascenseur, le sauvetage de

personnes tomb6es ir 1'eau [...] la circonscrip-
tion de d6gAts caus6s par une tempOte ou une

inondation... )>es.

52. Deux 6l6ments suppl6mentaires d6mentent

l'interpr6tation extensive privil6gi6e par la Cour
dans cet arrOt. D'un c6t6, l'arr6t6 royal du 10 juin
2014 dlterminant les missions et les tdches de

s€curit6 civile ex6cut6es par les zones de secours

et par les unitds op6rationnelles de la protec-

tion civile ne cible pas la pr6vention et la lutte
contre la circulation d'un microbe parmi les << cir-
constances dangereuses > list6es dans le point 3

de l'Annexee6. De l'autre, il est permis de se

demander si une mesure d'6vacuation est com-
patible avec la d6finition m6me d'une 6pid6mie
ou d'une panddmie puisque l'une comme l'autre
se r6pandent sans consid6ration des frontidres et

des corps.
53. Ces consid6rations d6voilent pr6cis6ment ce

que couvrent les < circonstances dangereuses >nt.

A rebours d'un avis de la section de l6gislation du

Conseil d'Etat pr6conisant la prudencees, la Cour
passe proprio motu d la notion trds englobante de

i< circonstances g6n6ralement urgentes >, notion qui

d6passe manifestement < les circonstances dange-

reuses >> vis6es par la loi. S'il est 6vident, cofilme
la Cour le reldve, que ( les situations de risque et

d'urgence >> sont << de nafures diff6rentes >> et que le

l6gislateur ne saurait toutes les anticiperee, le prin-
cipe constitutionnel et conventionnel de pr6visibi-
1it6 s'oppose d une habilitation fourre-tout, laquelle

ne dicte pas d son titulaire les 6v6nements qui justi-

fient son application'Oo. A d6faut, la << population >

vis6e par l'article 182 de la loi du 15 mar 2007

serait susceptible d'€tre sanctionnde p6nalement

"Projet de loi relatifd la s6curit6 civile, Expos6 des motifs, Doc. parl.,

Ch. repr., 2006-2007, n' 5l-29281001, p. 17

'g6 
M.8., 17 jtriller 2014.

eTLe commentaire des articles de la loi du 31 ddcembre 1963 parle de

( contamination )) (Projet de loi snr la protection civile, Expos6 des motifs,

Doc., Senat, 196l-1962, n'338, p. 5), mais qa ne dit rien de la nahtre de

celle-ci (elle peut, par exemple, €tre radioactive).
n8 Projet de loi sur la protection civile, Avis du 4 juillet I 962 de la section

de l6gislition du Conseil d'Etut, Doc., S6nat, l96l-1962, n'338, p. 16'La
section de t6gislation 6tait d'avis que la disposition < donne au Ministre un

pouvoir extrCmement 6tendu qni peut se justifier en temps de guerre ou de

cataclysme. Toutefois, pour mieux marquer le calactdre limitatif de la d6ro-

gation que l'arlicle apporte au principe de la libert6 lndividuelle, consacr6 par

i'article 7 de la Consiitution, le Conseil d'Etat est d'avis qu'il convient de

supprimer les mots "en tout temps" et de les remplacer par les mots "lorsqu'il
y i -"nu"" d'6v6nements calamiteux, de catastrophes ou de sinistres" >'- eevoy.en ce sens, P. Gonraux, <Pottvoir de police de l'ordre public

et crise sanitaire du coronavints Covid-19 >, in Fr' Bouuot't et al. (dir')' Le

clroir pttblic betge face d Ia crise sanitaire - Quelles leqons potu' I'avenir ? ,

Bruxelles, Larcier, 2022, pp. 428'429.

'oo A propos de pouvoirs de police, voy. la puissante opinion dissidente

des jugei Gaukur, Jorundsson, Ttirmen et Mal'uste dans Cour eur' D H ,

Lanivrettgd c. Pa1t5-fra5, 4 j.rin 2002 et Cour etlr' DH'' Olivieira c Pays'

Bas, 4 jnin 2002.

quor qu 'il en cofite. N'en d6plaise i la
peenne des droits de l'hommeror, le
traire serait alors bien r6el1o2

54. En somme, dans cet arrOt, la Cour
la maitrise du risque sanitaire par un seul
du pouvoir ex6cutif f1deral, sans auhe
que le principe de pr,oportionnalit6 d
in concreto. Alors que I'article 182 de
15 mai 2007 octroie une comp6tence de
administrative spdciale au ministre de l'
les juges constitutionnels ont tellement
ses contours qu'elle s'apparente d6sormais

comp6tence de police administrative
M0me si le ministre engage sa responsabilit6

tique devant la Chambre des Repr6sentants
peut s'inteffoger sur I'effectivit6 de ce

a posteriori par une assembl6e polarisde
majorit6 et opposition, qui avalise (quasi)

matiquement la politique gouvernementale.
l'exercice centralis6 de cette comp6tence (
6tendue )) est susceptible, dans ses effets, de

voyer une image autoritaire du pouvoir
de la < population )) soumise aux mesures

en ex6cution de I'article I82, et donc d'
confiance.

B. Ll Coun cowsrtrurIoNNELLE PoURSUIT LA

D E CACHE- CAC H E JU N D I CTIO NNEL

55. Avant d'entamer son examen de

constitutionnalit6 de l'article 182 de la loi
15 mai 2007, la Cour constitutionnelle
tionne la jurisprudence d'octobre 2020
section du contentieux administratif du

d'Etat'}{ et celle de la Cour de cassation, c

dernidre ayant eu I'occasion d'ent6riner la

lit6 des arr6t6s minist6riels dr deux reprises
les renvois pr6judiciels et la date de I'
comment6l05.

56. Cette d6marche des juges de la Pl

royale est pour le moins (( surprenante ))

r0lDans un andt du 24 octobte 2023 qui traite la

paysage judiciaire polonais, la Cour er"rrop6enne des

lique la n6gation de l'Etatrappel6 que I'arbitraire < imP

aussi intol6rable en matidre de droits proc6duraux qu'

substantiels > (Cour eur. D.H.,24 octobre 2073, Pajak et autres c'

s le3).
'o'En f6vrier 2021, Ia ministre de l'Int6rieur n'a-t-elle pas prolong€ ett

catimini les mesures sanitaires? (voy. La Libre, <Les mesures,sanilal'l

contre le coLonavitls discrdtement prolong6es d'un mois : vets L rrrs!!"'

juridiqne ? >,9 f€vrier Z02l)." 
't'Co*tn" la Cour le souligne dans son arr€t comment6 (B'11 4')'

'ooYoy. nrpra, n"'14-18. , .^ rn2l.
'otCais., 20 septembre 2021, P.2l.l129.N; Cass., l0 novemDrc '"-

P.2l .093 I .F.

'uu N. TutntoN, < L'6valuation juridique de la gestion de la crise sanltair€

en Belgique : la Cour constitutiorulelle apporte sa (petite) piere d l'6difice 
tt'

J,L.M.B., 2022136, p. 1606.
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rtc connaissent en effet de recoul's dont l'objet

i'."t a ,n. toute autre nature que celui qui peut

'.i^i,,iii"t la saisine du Conseil d"Ftat et de la

7'^,-, A" cassation. Pourquoi renvoyer, aux fins

\i^i',iore"i"r la constitutionnalite d'un texte de loi,

i iir uttett qui' au terme d'un contrOle effectu6
";,"4ouct'€to, et provisoirement pour ceftaines d6ci-

.i*r'ot, valident la 16galit6 d'arr6t6s du ministre

de I'Interieur ?

57. Le contexte juridictionnel et politique

oynlique sans doute ce positionnement' Les deux

rrri,t.t juridictions administrative et judiciaire ont

i,,ne qu. l'habilitation l6gislative contenue dans

i;u'rai.i. 182 de la loi du 15 mai 2007 est suffisam-

ment claire et pr6cise, qu'elle d6limite ad6quate-

mentla comp6tence du ministre de 1'Int6rieur et
'iui,, 

ptu imforrc la nature dtt risqtte encoLffLt'It,

elle peut senvir de base l6gale d des tnesures qui

disciplinent les cotps et les comportements, les-

quelles, si elles ne sont pas respect6es, peuvent

et.. sanctionndes p6nalement. L'enjeu 6tait
donc de taille pour les juges constitutionnels.
L'article 187 6tait le seul fondement l6gislatif sur

lequel s'appuyait le ministre de 1'Int6rieur pour
r6primer des compodements irresponsables << en

Pand6mie >>ton. Un constat d'inconstitutionnalit6
aurait eu pour effet de fragiliser les poursuites
penales d6jd cl0tur6es ou en cours. Cela aurait
aussi entrain6 des r6percussions sur la l6giti-
mit6 du choix de la politique r6pressive, rapide,
< ferme >>, quelques fois moralisatricell0, d'autres
fois absurderlr, visant les multiples comporte-
ments 6rig6s en infraction par cette politiquerr2.

'0t Rappelons quc les arrets de la section du contentietlx administratif du
coilscil d'Etat ont ite rerrrlLrs au tcnne d'rrrre procddLrre en suspension.

'nsEn cc sens, voy. C. Drnrrve, <La pand6rnie de la Covid-19,
une "calamit6" qui iustifierait (presque) tout'/ >, Blog de Centre Pereltnan,
mars 2023, en ligne : https://centreperelman.bella-pandemie-de-Covid-19-
une-calamitc-qtri- justi fi erir jt-tollt-ou-presque/.

'n'' B Srtoorei. Dc !a tlintocratii en Panclbntie, coll. Tracts (n' 23), Paris,
Callrmard, 202 l, pp. g-9.

"'Lc tribunaL de police francophone de Bmxelles a ainsi tranch6 : < cela
ne lustifiait pas pour autarlt que la pr6venuc s'autorise d braver les interdits,
ra llbefid s'arretant lii oir celle des autres concitoyens commence, dans un
ttat de droit oi la solidarire collective prime sui les agissements person-
nels. queltes qu'en soient les rrotivations personnelles > (Pol. fr. Bruxelles
L-'b' ch.l. l5 Lnais 2022, J.1.tV1.8.,202315, p. 217). Cette 36" chambre du
rrrbullrl r connu une jtrlisprudence divergente selon la corrposition du sidge :

't)v Pol lr Bnxelles (36' ch.). l2 janvier 2021. J.L.1v1.8.,202116, p. 271
,,u9?1.n, 

fr appc cl.appel ).

^-- , D., personnes ont par exerlple 6t6 poursuivies palce que, sclotl le
t'toces-verbal dresse par les verbaliiants, elles s'etaient assises sur un banc(,ahn 

de nourrir les oies et les canards sauvages, profiter du "bcau temps"
'L!.tllle "bonne bierc" >. Ellcs furent acquitt6es au rnotif du principe de
previsibilite 

(Pol. Hainaur, tliv. Charleroi, zb yuitt"t zozo, L.t.tvt.s.,2020l2-t,
P. ulig).

,.,,.tr'La Prcrniire ciLcrrlaire n' 0611020 drr Collcgc des procurcuts gdni-kux-pris 
les cours d'appel 1i clisposition des autriie et ariteurs), clatant clu

',' 'uto 2020. expliquaii qu;.n .n, cle premier constat d'infiaction. les ser-

,.""1.4e Police devaient clrcsscr systematiquement un procds-verbal circons-
"rrrcle ct qtl'ure transaction p*nnl" 1i-n6diute si possible) 6tait proposde

58. Ce faisant, la Cour constitutionnelle
place le justiciable dans une situation inconfor-
table, sinon impossible dans 1'exercice de ses

droits. Au terme de son analyse de constitution-
nalit6 des articles 182 e|187 de la loi du 15 mai
2007, elle renvoie 1'administr6 vers la section
du contentieux administratif du Conseil d'Etat
ou vers les juridictions ordinaires qui < jugeront

fconcrdtement] si fles mesures prises en ex6-
cution de ces textes ldgislatifs] rdpondent au
principe de 16ga1it6, au principe de l6gitimit6 et
iu principe de proportionnalite >113. Elle estime
aussi 6tre sans comp6tence pour examiner la
s6rie de questions en interprdtation conforme
du tribunal de police du Hainaut parce qu'elles
interrogent directement 1e contenu des interdic-
tions minist6rielles et leurs modalitesr14. Elle
invite donc l'administr6 d saisir le < bon , juge'

59. La Cour n'est cependant pas sans savoir
que le justiciable trouvera pofte close devant ce

< bon, jug". Si la section du contentieux admi-
nistratif dJConseil d'Etat et la Cour de cassation

ne se sont pas d6clar6es incomp6tentes, elles ont
d6jd, on l'a dit, rejetd les contestations de fond
porlant sur la Il,galitf des arr0t6s minist6riels.

60. Seul r6confort en matidre r6pressive :

I'admission des circonstances att6nuantes' Sur

ce point, la Coul juge que la position initiale du

l6gislateur f6deral, qui revenait d ne pas auto-

riser le juge p6nal d en tenir compter15, t6moi-
gnait ( d'une s6v6rit6 accrue >> d'autant ( que les

comportements 6rig6s en infraction, lorsqu'ils ont
lieu en dehors des "circonstances dangereuses",
reldvent de la vie courante des citoyens D'

Cette position 6tait dds lors ( manifestement
ddraisonnable >>r'6.

61. Dans son arrCt n" 10912022, la Cour consti-
tutionnelle n'a pas saisi I'occasion de limiter les

pouvoirs du ministre de I'Int6rieur en temps de

panddmie. Elle n'a pas non plus mis fin d la par-

tie de cache-cache entre juridictions entam6e dds

2020. Bien au contraire : elle renvoie dr son tour
le justiciable devant le Conseil d'Etat et devant le

juge judiciaire.
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au contrevenant. En cas de r6cidive, une citation directe devait €tre lanc6e'

Cette politique est rest6e constante tout au long des vagues de la Covid-19

,l'u,npi"u, t;nt6t faible, tantdt grande, qui cldfelldrent sur notre plat pays A-la

date iu 6juin 2021, on recensait 240 598 ( suspects )) d'infractions Covid-19

(voy. les;hifftes cit6s in A-8. Bounceux, ( La Constittltioll au telllps dtl

Covid-19 : oil sont nos parlementairesl >, op. clr', pp 109 et 136)
rrr B.8.4 de l'arr€t comment6.

"'8.33 de I'arr6t comlnente.
1't A defaut pour la loi ctr l5 mai 2007 cle le pr6ciser (par application cle

l'article 100 de I'ancien Code p6nal)
t'68.25.2 et 8.25.3 de I'an6t cotnrrent6.
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III. L'ARRf,T N'33/2023 SUR LA LOI DU 14 AOOT
2021 RELATIVE AUX MESURES DE POLICE
ADMINISTRATIVE LORS D'UNE SITUATION
D'URGENCU EprnfiUIQUE (LOI < PANDEMIE >) :

UN SECOND ARRET DESOLANT

62. La Cour constitutionnelle a 6t6 saisie de
plusieurs recours en suspension et en annulation
contre la loi < pand6mie >. Cette loi d6coule d'une
volont6, partiellement assum6e, du l6gislateur de
conf6rer aux mesures de police administrative
adopt6es dans le cadre d'une 6ventuelle situation
d'urgence 6pid6mique future, une base l6gale plus
solide que les lois mobilis6esrlT lors de la gestion
de la crise Covid-19'18.

63. Par un arr0t n" 8012022 du 9 juin 2022,|a
Cour rejette les recours en suspension pour d6faut
d'urgence. Par un an€t no 3312023 du3 mars 2023,
elle rejette les recours en annulation pour d6faut de
fondement des moyens. Ce faisant, la Cour valide,
cette fois aussi bien pour le pr6sent que pour le
futur, la tendance d la sur-ex6cutivisation largement
observ6e durant la crise Covid-19 (A.), et prolonge
la partie de cache-cache juridictionnel (B.).

A, Ll Coun CzNSTITUTIzNNELLE BANALISE LA
TENDANCE A u sun-extcurlvlsATroN

64. La loi < pand6mie > du 14 aottt 2021 ne
rem6die pas d l'une des principales critiques
6mises par certains juristes d l' 6gard de la gestion
de la crise Covid-19, dr savoir la < sur-ex6cutivi-
sation >> dans le cadre de l'adoption des mesures.
Au contraire, elle la normalise. Ainsi, le l6gisla-
teur n'a pas entendu faire des assembl6es 6lues le
sancfuaire du d6bat relatifaux orientations dr tracer
dr court, moyen ou long terme dans le cadre de la
gestion d'dpiddmies futures 6ventuelles. Ce fai-
sant, il a d6menti leur < comp6tence naturelle >
en matidre de mise en ceuvre et de restrictions aux
droits fondamentauxl re.

"tla loi du 15 mai 2007 relative d la s6curit6 civile, la loi du 5 ao0t
1992 sur la fonction de police, la loi du 3l d6cembre 1963 sur la protection
civile, la nouvelle loi communale et la loi provinciale pour ce qui conceme
les mesures locales.

rr8 Le l6gislateur ne va pas jusqu'd d6savouer la validit6 des l6gislations
pr6cit6es comme fondements des mesures adopt6es pour lutter contre la pro-
pagation de la Covid-19, mais il s'exprime ndanmoins en ces temes : < Si ces
diff6rentes lois constituent une base l6gale addquate, comme le Conseil d'Etat
I'a jug6 ri titre provisoire ii I'occasion de nombreux recours, il est cependant
souhaitable de pr6voir un ensemble de rdgles de police administrative sp6ciale,
sp6cifiques aux situations d'urgence 6pid6miques. Cet ensemble de rdgles peut
6tre appliqu6 d la panddmie de COVID-l9 (dans la mesure or) c'est encore
n6cessaire), ainsi qu'd d'6ventuelles situations 6piddmiques ftttures > (Doc.
parl.,.Ch. repr., sess. 2020-2021, n" l95I/1, p. 4 - nous soulignons).

lreAvis no 26.66111 dt 7 aoit 1997 de la section de l6gislation du Conseil
d'Etat sur une proposition de d6crct < visant A cr6er rm m6diatiu flamand >, p. 10.

65. En effet, la loi du 14 ao0rt 2021 config
tout d'abord au Roi la comp6tence de dechrer
- et 6ventuellement, de prolonger - la situation
d'urgence 6pid6mique, et le r6le de la Chambre
des repr6sentants se limite d confirmer, ou non
l'arr6td royal adopt6 dans ce cadrer20. Une foil
la situation d'urgence 6pid6mique d6clar6e par le
Roi, et le cas 6ch6ant confirm6e par la Chambre des
repr6sentants, le Roi, le ministre de l'Int'rieurr2r
ainsi que les gouverneurs de province et les bourgi
mestres, disposent de toute la latitude pour adopfir
les mesures destin6es d lutter contre 1'6pid6miltz.
Les arr0t6s royaux et minist6riels adopt6s dans ce
cadre doivent cefies €tre transmis d la Chambre
des repr6sentants, mais leur validite ne d6pend
d'aucune confirmation l6gislative obligatoire
a posteriorit23.

66. Le processus est inedit : la loi du
14 aoit 2027 confdre d I'ex6cutif des prero-
gatives d'une 6tendue jusqu'alors in6ga16e. En
effet, au niveau des entit6s f6d6rale et f6d6rdes,
les pouvoirs sp6ciaux accord6s par un parlement
dL son gouvernement impliquent que les arr0t6s de
pouvoirs sp6ciaux soient, d I'issue d'une p6riode
d6termin6e, confirm6s l6gislativement a poste-
riorit2a. La loi du 14 aofit202l est ainsi assimi-
lable d une loi de pouvoirs sp6ciaux assouplie,
puisqu'elle n'exige pas la validation a posteriori
des arr6t6s pris en vertu de l'habilitation gdn6-
rale qu'elle confdre au Roi ou au ministre de
l'lnteneur'".

67. Au niveau local aussi, cette loi confdre
d l'exdcutif des pouvoirs in6gal6s. Il ressort
d'une lecture combin6e des articles 119, 133,
134 et 135 de la Nouvelle loi communale que
le bourgmestre peut adopter, sans le concours
du conseil communal, uniquement des ordon-
nances de police d port6e individuelle, et nofl
pas de nature r6glementairel26. Tout au plus, le
bourgmestre peut, sur pied de l'article 134, au

b6n6fice de I'extr0me urgence, adopter en lieu

r20Art.3, 
$$ l"'et 2, de la loi du 14 aofft 2021 relative aux mesures de

police administrative lors d'une situation d'urgence 6pid6mique.
r2r Parfois conjointelnent avec les ex6cutifs des entit6s f6d6rdes.

'ttArt.4 et 5 de la loi du 14 aoit202l.
'2rArt,4, g 4, et 9 de la loi du 14 aoirt}}2l.
r2aA ce sujet, voy. Cass., 3 mai 1974, Pas.,1974, I, p. 910.
t25 fu[utcttis mutandis, le juge des r6f6r6s cle BruxelleJ a releve que ( sou-

tenir que cette loi [du I5 mai 2007] offrirait une base l6gale suffisante aux

andt6s minist6riels litigieux reviendrait d conf6rer d une loi d'habilitation ordi-
naire une port6e g6n6rale identique d celle que pourrait avoir" tute habilitatiort
de pouvoirs sp6ciaux sans les garde-fotts qui I'entourent >> (Civ. fr. Bruxelles
[r6f€r6s], 3l mars 2021, R.G. n" 2021/14/C, p.23, n" 66 ; nous soulignons).
Comme nous I'avons vu, cette d6cision a tor(efois 6t6 r6form6e en degte
d'appel (Bnrxelles [r6f6r6s], 7 juin 2021, R.G. n. 2021lKR/17).

126 D. Reuogns, Droit administratif g1nirat, Bruxelles, Larcter, 2018'
p. l2I.
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et place du conseil des dispositions r6glemen-

taiies, mais dans ce cas << ces ordonnances cesse-

ront imm6diatement d'avoir effet si elles ne sont

oas confitm6es par le conseil d sa plus prochaine

r6union >. La loi du 14 aott 2021 confdre donc

nour la premidre fois au bourgmestre la comp6-

ience d'adopter, seul, des actes ir port6e r6gle-

rnentaire, sans le concours) m0me a posteriori,
du conseil communal. Il en va de m6me en ce

oui concerne les gouverneurs de province, dont

lf pouvoir accord6 par la loi < pand6mie > est

d'aulant plus singulier qu'ils sont choisis discr6-

tionnairement par le gouvernement de la R6gion

concernlet2T et qu'ils ne sont pas responsables

devant le conseil provincialt28.
68. En cons6quence, la loi du 14 ao0t 2021 nor'

malise, et mOme 6largit la < sur-ex6cutivisation >

dans la mise en Guvre des droits fondamentaux
et des restrictions y aff6rentes. Les orientations
de la gestion de la crise 6pid6mique sont donc
d6cid6es entre ex6cutifs et expettsr2e, en dehors
des enceintes parlementaires, et les discussions y
relatives dchappent ainsi d toute publiciter30.

,r27Ainsi que I'observe Atnbre Vassart au regard de I'an€t du Conseil
d'Etat n" 258.304 du 2l d6cembre 2023, durant la crise Covid-19, les gou-
vemeurs, bien que choisis par un gouvemement rdgional, ont exerc6 une

compdtence f6d6;ale et ont agi en qualit6 d'autorit6s d6concentr6es de I'Etat
f6ddral (A. Vassenr, <Du fondement de la comp6tence de l'auteur de I'acte
dans le cadre de I'adoption de mesures de police >>, A.P.T.,2024/3, p. 475).
Ceci nous amdne d nous demander s'il est encore admissible aujourd'hui, de
lege ferenda, que des fonctionnaires, aussi 6lev6s soient-ils et quand bien
mdme le principe hi6rarchique trouve{-il d s'appliquer d leur endroit, puissent
prendre des mesures attentatoires aux droits fondamentaux, alors sp6cialement
qu'ils ne sont pas directement comptables de leurs actes devant une assembl6e
d6mocratiquement 6lue. Nous ddplorons que la loi du l4 aofft 2021 aille dans
un sens radicalement oppos6,

''EArt. 6, g l-, VIII, lo, alin6a 4, de la loi sp6ciale du 8 ao0t 1980 de
r6formes institutionnelles ; D. RENDERS, Droit administratif gindrat, op. cit.,
pp.139-140.

r2e L'afticle 4, $ 1"', alin6a 1"', de la loi pr6voit : < Lorsque le Roi a d6clar6
ou maintenu la situation d'urgence 6pid6mique conform6ment d I'article 3,
$ 1". Il adopte par ar€t6 d6lib6r6 en Conseil des ministres les mesures de
police administrative n6cessaires en vue de pr6venir ou de limiter les cons6-
quences de la situation d'urgence 6pid6mique pour la sant6 publique, aprds
concertation au sein des organes compdtents dans le cadre de la gestion de
cnse' attxquels sont associes les expefis n6cessaires en fonction de la nature de
la slfuation d'urgence 6pid6mique, notamment en matidre de droits fondamen-
raur, d'6conomie et de sante mentale. Les expeds consult6s remplissent une
declaration d'interets et respectent un code de d6ontologie qui est d6termin6
par Ie Roi u. '

rrLa loi du ll avril 1994 relative d la publicit6 de ['administration
contient de nombreuses exceptions d la publiiit6 - notamment le principe
du seclet des ddlib6ration, gouu".n.-"ntules, ou le secret des affaires
pouvant dtre mobilisees com"me motifs de rejet de demande de production

+c,rapports d'experts ou de notes pr6paratoires i l'adoption d'arr€t€s.
.''t a ete le cas de certaius rapports d'experts fondant celtaines mesures
vrsant a lutter conrre la p.opujuiion de la Covid. Et cette situation risque
's se reproduire. En eller. le l6gislateur n'a malheureusement pas suivi
la.suSSestion cl'Avocats.be dans ses < Observations sur l'avanlprojet de
'ot.Fand6mie>, selon laquelle : <Puisqu'aucune obligation de rnotiva-
;t^o1 

lormelle des arr6t6s r6glementaires n'existe, il conviendrait, dans un
"d,ore comme ceLui de la g"estion d'une crise sanitaire, d'organiser bienprtrs substantielle,."n, 

"t 
pT,,, pr6cisdment la publicit6 activeit la mise d

]iL:i'..,presque en teirps i6el lors de l'adoption de nouveaux arr€tdsrurlst€riels 
iestreignant les iroits et libert6s, des documents scientifiques''qut conduit d I'adoption de ces arr€t6s. Il en va du respect du droit
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69. Devant la Cour constitutionnelle, les
parties requdrantes n'ont pas manqu6 de mettre
abondamment en exergue cette probl6matique.
La majorit6 de leurs moyens 6tait tir6e de la
violation des dispositions constitutionnelles et
conventionnelles garantissant leurs droits fon-
damentaux, combinees avec le principe de 16ga-

lit6 en matidre p6nale et avec les articles 33,
105 et 108 de la Constitution. En vertu de
ces principes, selon la Cour constitutionnelle,

'< (c)onformdment aux principes qui r6gissent
les relations entre le pouvoir ldgislatif et le
pouvoir ex6cutif, les choix politiques essentiels
doivent 6tre fix6s par I'assembl6e l6gislative >,

tandis que seul < (l)e soin d'arrdter les moda-
lit6s de leur mise en Guvre peut Ctre laiss6 au
pouvoir ex6cutif >>r3r. Autrement dit, les rdgles
figurant dans un arrCt6 d'ex6cution doivent se

trouver (( au moins en germe )) dans la norme
l6gislative'32.

70. La Cour, dans son arret no 3312023 du
3 mars 2023 rendu au sujet des recours en annu-
lation, a r6pondu d ces moyens, pour I'essentiel,
de la manidre suivante : ( Il n'appartient pas d la
Cour de presumer de la manidre dont sera mise en

Guvre l'habilitation contenue dans les dispositions
attaqu6es. Si le l6gislateur habilite le Roi et, le
cas 6ch6ant, le ministre de l'Int6rieur, les gouver-
neurs et les bourgmestres d prendre des mesures
de police administrative, il faut supposer qu'il
n'entend habiliter le d616gu6 qu'd faire de son
pouvoir un usage compatible avec les dispositions
de la Constitution >>r33. De fagon d6conceftante,
d la question ( la loi ne confdre-t-elle pas aux
ex6cutifs des pouvoirs trop 6tendus ? >, la Cour
r6pond qu'il existerait une supposition (r6fra-
gable ?) selon laquelle il sera fait usage de ces
pouvoirs par les ex6cutifs d'une fagon conforme
d la Constitution. Force est ainsi de constater qu'il
n'est pas r6pondu d la question posee. Il n'6tait
pas demand6 d la Cour de d6terminer si les ex6-
cutifs mettront en Guvre leur habilitation de
fagon conforme d la Constifution - ce qui reldve,
certes, de la comp6tence du Conseil d'Etat et du
juge ordinaire -, mais bien de d6terminer si la loi
d'habilitation est conforme d la Constitution.

fondamental d la transparence administrative, garanti par l'article 32 de la
Constitution >> (La TribLrne,25 mars 2021, p. 5).

rrr C. const., 3 mars 2024, n" 31/2004,8.5.4.

't'M. LEnov, Les riglements et lews juges, Bruxelles, Bruylant, 1987,

p. 3l ; M. UYTTENDAELE, Trente leqons de droit cotlstitLttionnel, Bnrxelles,
Bruylant,2011,p.471.

rI Consid6rant B.20.1. Le m€me raisonnement est tenu aux consid6rants
8.27.4 et B.5]r3.
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B. Ltt Coun cowsrtrurIoNNELLE pRoLoNGE LA zARTIE

DE CACHE-CACHE JUR]DICTIONNEL

7 7. En ce faisant, la Cour prolonge la partie
de cache-cache juridictionnel d laquelle s'6taient
adonnds le Conseil d'Etat et les juridictions de
I'ordre judiciaire. Au stade de la procedure en
suspension, la Cour, par son arrOt no 8012022
du 9 juin 2022, rejette les recours contre la loi
< pand6mie ) pour d6faut de pr6judice grave dif-
ficilement r6parable, en consid6rant que celui-ci
< r6sulte non pas de la loi du 14 aoit202I, mais
bien des mesures concrdtes de police administrative
adopt6es par le Roi en application de I'afiicle 4,

$ 1"', de cette loi. Ces mesures (..) pouvaient
6tre attaqu6es devant le Conseil d'Etat, section
du contentieux administlatif, le cas 6ch6ant par
une demande de suspension ou par une demande
de suspension en extr6rne urgence >>t34. La Cour
semble ainsi peu sensible dr la circonstance que
sous l'emprise de la loi du 15 mai 2007, lesdits
recours en suspension d'extrdme Llrgence avaient
pr6cis6ment 6t6 rejet6s, soit pour d6faut d'urgence,
soit au motif que la critique portait contre la loi,
et non contre 1'andt6 pris en verhr de celle-ci135.

72. Au stade de la proc6dure en annulation,
par son arOt n" 3312023 du 3 mars 2023, elle
rejette l'intdgralitd des moyens au motif, r6it6r6
d pas moins de treize reprises, selon lequel < Les
mesllres prises str la base des habilitations atta-
qu6es peuvent 6tre contest6es devant le Conseil
d'Etat, section du contentieux administratif, et
devant le juge ordinaire, qui jugeront si elles satis-
font au principe de l6galit6 materielle, au principe
de l6gitimitd et au principe de proportionnalit6.
Ce contrOle de i6galit6 comprend 6galement la
question de savoir si les conditions d'habilita-
tion sont remplies >>i36. Autrement dit, l'dtendue
des pouvoirs conf6r6s alrx exdcutifs par la loi
ne serait pas inconstitr-rtionnelle, car les mesllres
adopt6es par ces derniers dans ce cadre peuvent
Otre attaqu6es devant le Conseil d'Etat et devant
le juge ordinaire, qui jugeront de leur l6galit6. Ici
encore, il n'est pas r6pondu d la question pos6e.
C'etait bien d la Cour constitr-rtionnelle, et d elle
seule, qu'il revenait de contrOler si l'6tendue des
pouvoils confi6s aux ex6cutifs par la loi n'est
pas inconstitutionnelle. On peine donc d cemer
la pertinence de 1'affirmation, d treize leprises,

r! Consid6rant B.6.

'ji Voy. .irrplc. n"' 15 d 18.
r16Consid6rart 8.53.5. Le rrirle raisonnenerlt est pr6scnt6 aux consid6-

rants B.20.2, B.25.2, B.38, 8.44.1, 8.51.3. 8.52.2.2,8.52.3.1.8.53.5, 8.54.2,
8.57, 8.60.4, ct 8.61.3, i l'6gard de ch:rcun des difttrents noyens.

selon laquelle il revient au Conseil d'Etat et ar,
juge d'oldinaire de contrdler 1'6ventuel excds dl
pouvoir des ex6cutifs.

73. Le fait que la Cour constitutionnelle redi_
rige syst6matiquement les parties requdrantes yg$
d'autres juridictions, telles que le Conseil cl'Etat
et le juge ordinaire, est d'autant plus d6rangeant
que, cotnme expos6 ci-avant, durant la crise
Covid-19, le Conseil d'Etata pr6cisement redirrg6
les justiciables vels la Cour constitutionnellellt.
Comme on l'a vu aussi, il en va de m6me de la
cour d'appel de Bruxe11es138. En renvoyant au
contr6le de conformit6 de la loi par rapporl d ia
Constitution, I'un comme I'autre se sont donc
d6charg6s de leur mission de contr6ler les anOtes
ministdriels au regard de cette m€me Constitution.

74. Dans un tel contexte, il n'est pas exciu
qu'en cas d'6ventuelle urgence 6piddmique future

- gu'on espdre ne pas se produire - le Conseil
d'Etat et le juge ordinaire, saisis de recours
introduits contre les arr6tds adopt6s sur pied des

afiicles 4 et 5 de la loi du 14 aott 2021, rejettent
ces recours, pollr le motif que ces an€t6s ne sont
pas contraires d la loi, et 6ludent la question de

leur conformit6 par rapport d la Constitution.
L'anlt n' 3312023 du 3 mars 2023 suscite donc
la question de savoir si I'adoption de la loi du
14 aoirt 2021 presente un quelconque int6rdt, et si

elle est vraiment de nature d 6viter les controverses
engendr6es parla mobilisation de la loi du 15 mai
2007 lors de la crise Covid-19.

75. En consdquence, nous nous demandons si

les arrOts n* 8012022 et 3312023 ne mettent pas

en lumiere une carence dans le droit d un recours
effectif en cas de situation d'urgence 6pid6mique,
pass6e ou (hypoth6tiquement) future : vers qttel
juge les justiciables peuvent-ils se toumer pour
juger de la confonnit6 des mesures gouvernemen-
tales par rapport d la Constitution (principe de

legalit6 en mitidre p6nale pr6vu par lei articles 12

et 74, principe de l6galit6 en matidre cle droits et

libert6s pr6vu par le titre II, principe de limitation
des pouvoirs ex6cutifs prdvus par les articles 105

et 108) ?

76. Deplus, la fragilisation du droit d un recours
effectif d6ioule de la temporalit6 parliculidre de

la gestion d'nne situation d'urgence 6pid6mique'
En effet, les an6t6s adopt6s sui pied de la loi du

15 mai 2007 , et ult6rieurernent, sur pied de la

loi < panddrnie >>, mettent en place des mesures

tr1 Yoy. .supra, f 11
rr3 Voy. supla, n" 25

;
:4{

)
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oonctuelles (bien que renouvelables)' Quelle est

i" nroced.tre que peuvent mettre en ceuvre les

,!qu..untt pour s'assurer de l'effectivit6 de leur

i..outt ? La proc6dure au fond ne pr6sente pas

1n int6r'€t 6vident, sachant que lorsque la juridic-

iion t"nd sa d6cision, la tnesure attaqu6e a cess6

Je produire ses elfets depuis de nombreux mois.

uoiie des ann6es. Quant d la proc6dure en r6f6r6,

elie implique de d6montrel dr suffisance 1'exis-

tence d;une urgence incompatible avec le traite-

rnent de I'affaire au fond. Or, cette d6monstration

n'est pas 6vidente d apporler' lorsque la mesure

contestde est lirnit6e dans le temps. Comme l'6crit

Philippe Bouvier, < nul n'ignore qlre toutes ces

nl.rui"t "corona" sont par nature 6ph6mdres'

Elles se succddent d'ailleurs les unes aux autres,

d la mesule du degr6 d'intensit6 de circulation

du virus. Lolsque viendra l'heure de traiter les

recor-ll's en annulation dont ceftains de ces r6f6r6s

d'extrOme tlrgence pourraient avoir 6t6 assortis,

cle quel int6r6t pourront encore se pr6valoir les

requ6rants ? >>tt') .

i7. L'affaire Vrignon et Lesigne du Conseil
d'Etat en est I'exemple parfait. En proc6dure d'ex-
trOme urgence'*0, la Haute juridiction administra-
tive considdre que les requ6rants n'apportent pas

1a preuve d'un pr6judice d'une gravitd suffisante
rdsultant de f interdiction de voyages essentiels
pour une dur6e de dix-huit jours suppl6mentaires.
Elle considdre, le 26 marc 202I, que Monsieur'
Lesigne < n'6tablit pas que le fait de ne pouvoir se

rendre chez sa fille avant le 19 avril 12021) serait,
dans son chef, constitutif d'un dommage d'une
gravit6 suffisante. Les arguments qu'il avance

[. ] ne pennettent pas de consid6rer que la situa-
tion de cette deniidre serait d ce point d6licate
qu'elle exigerait un d6placement imm6diat ou d
trds court terme de son pdre aupres d'elle. Par
ailleurs, le fait qu'il ne puisse, avant le 19 avril,
reioindre sa fille ne le prive pas, dans i'intervalle,
de communiquer avec elle lpur d'autres voies 61ec-
troniques, tdlephoniques ou en visioconf6rence) et
de lui appofter nne certaine fonne d'aide mat6-
nelle et morale >>'a'. Ainsi, le requ6rant, priv6 de
voir sa fille < en chair et en os )) pour une dur6e
compl6mentaire de dix-huit jonrs, semble priv6

!re 
Ph.

p. I 80.

de tout recours effectif. En suspension d'extrOme

urgence, il est consid6rd que 1'atteinte au respect

de sa vie priv6e et familiale n'est pas d'une gravitd

suffisante pour m6riter tln examen de ses moyens

d'i1l6galit6. Au fond, la dur6e de la proc6dure est

de nature d lui ddnier le maintien de son int6r6t
d agtr'42. Sans r6elle sutprise, le recours en annu-

latibn introduit par Madame Vrignon contre le

m6me arr6t6 minist6riel a 6td d6clar6 irecevable
pour d6faut d'int6r6tra3.

78. Au regar'd de cet arrOt du Conseil d'Etal,
1'am€t n" 8012022 de la Cour constitLrtionnelle est

parliculidrement d6cevant, en ce c1u'il y est consi-

der6, faisant fi de toute r6alit6, qu'il n'y aurait pas

d'urgence d suspendre la loi < pand6mie >>' dds

lors que les requ6rants ont la possibilit6 d'intro-
duire des recours en extrOme urgence contre les

arrdt6s adopt6s en vefiu de cette loi. Et par son

arr6t n" 3312023,la Cour constitutionnelle avalise

une loi de nature d rendre impossible I'introduc-
tion d'un recours effectif contre les ar6tes adopt6s

sur pied de celle-ci.
79. Dans ses < Observations sur 1'avaut-projet

cle loi pancl6mie >>, Avocats.be avait sugg6r6 de

< r6am6nager, s'agissant du contr6le sp6cifique de

ces arr0t6s, le contentieux de suspension d'extrOme

Llrgence en supprimant l'exigence potlr le citoyen
dJddmontrer l'extr€me Llrgence (qui serait ainsi

prdsum6e dans une telle situation) et en renfor-
gant le recours dans le chef du juge administratif
i lu bulun". des int6rdts, le cas 6ch6ant >>144' Il est

dvidemment regrettable, tnais aussi difficilement
comprdhensible, que le l6gislateur n'?r,! pas tenu

"orrrpt. 
de cette pbrtinente suggestionra5.
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europdenne des dloits de I'homme a

d'Etat en matidre de pcrsistance de I int6ret d

'1? Obseruons que dans rur arr€t dtl l7 juillet 2018, [/ernteulett c

d la procedrtre
d'Etat ne s'est

Belgique
examlne

prise dans

(requ6te n' 5475106), la Cour

si la jurisprudence du Conseil
agir dans Ie cadre de la proc6dule en annulation,6tait confortne au droit d un

recours effectif. Elle a jug6 que < Ainsi, eri 6gard

Bouvten, ( Avatars juridiques d'une crise sanitaire >>, op cit ,

d'int6rCt d agir clrt requ6raut, la Cour conclut que l'inecevabilitd du recours

en annulation introduit par ce deurier a. en l'espece, atteint le droit d'accds d

rrrr hibrural dans sa substance mOme et u'etait pas propottionn6e au principe

de bonne adrninistration de la justice , ($ 58).
r{ Consid6rant que I'int6r€t faisait d6faut dds I'introduction drt recours

en annulatioil, introduit post6rieurement d la lev6e de I'interdiction liti-
gieuse de voyages non essentiels (C E , 18 d6cembre 2023, n" 258239,

ltrignon).
lt < Observations d'At'ocats.be sur I'avant-projet de loi pand6mie >,

op. cit., p. 5.' 
't'Pairick Flcnry le cieplole 6galetnent. en rappeiant d juste titre ( qu'il

est extremelnent rare qrLc le Conseil d'Etat adtlette qu'un prejudice tcmpo-

Laire, m€rne r6p6t6 (commc ce fut le cas en I'occru-rence puisque ia plupart

cles interdictions contest6es n'6laient, art depatl, valables tlue potu qrtelques

scmaines, avant d'€tre prolongees d pLrtsieurs repliscs lnais tottjours pour dcs

temes assez cotnls) presente un caractdre de glavit6 suffisant pour justiltet'

lc recours d la plocedute cl'extrdme urgence, la seule iL 6tre utile tacc ir pareil

type de mesurei > (< fles tlesures prises pour ltltter contre la propagation tlu

coronavilus, les droits lonclamentanx et lc contrdle judiciairc] Quelque chose

qtre dans mott ccttrie rcgrette r>. J L.tr'I 8.,2021127.p t238)'

son ensemble et en padiculier au fait que lc Conseil pas pencl.t6

sur I'6ventuelle inflrtence de la dur6e de Ia proc6dure devant lui sur la pefte

;,l l U ," rnrrs 202 1 . no 25tt.2lo. vt igttott , r LesiStte

,.., La crisc Covict-I9 a 6te I'occasion pour Ie Conseil d'Etat de confor-
;tr-sa position sclon laquelle ,,lc simple iait qu'il soit pofte atteinte i une
'-qte ton(lanrentale ne constitue pas en soi un incouv6nicnt d'une gravit6

"illl)lt* 
pour qLL'on nc prLisse le laisscL se produire en attenclant I'issue de la

FUcedtrre cn arrnrrlrtion r (notamnent : C.E.,22 decembre 2020,n" 249 314,
' tlt tn(nlict. et Conrortsl.
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CONCLUSIONS : LAFIN (SANITAIRE)NE JUSTIFIE
PAS TOUS LES MOYENS (MINrSTfnrnm;

80. Aujourd'hui, la doctrine la plus auto-
ris6e reconnait d6sormais que < prendre pour un
temps long des mesures qui s'immiscent dans
la vie des gens d'une manidre aussi intrusive,
qui entravent bon nombre de leurs droits fon-
damentaux et qui mettent en p6ril notre moddle
dconomique et social )), c'est un (( pas qui est
difficile d franchir >>'06. De tels pouvoirS confi6s
d un seul ministre pendant dix-huit mois << se

r6vdlent d prdsent bel et bien exorbitants >>r47. La
question qui se pose d nous est donc de savoir
pourquoi nos hautes juridictions ont 6prouv6 les
plus grandes difficult6s d mettre un frein d ces
pouvoirs exorbitants.

81. il n'est pas excessif de poser que le
contexte dans lequel les juridictions ont d0 se

positionner a eu un impact sur leur jurisprudence.
Il est difficile de se prononcer dans I'urgence et
en plein ccur d'une crise sanitaire, dont l'issue est
encore incertaine, mais les d6gdts d6jd consid6-
rables. On peut sans doute admettre que remettre
en cause la gestion gouvernementale de crise, et
donc potentiellement 1'efficacit6 de celle-ci, est
une position d6licate, en particulier dans I'isole-
ment auquel la pand6mie condamnait les juges.
Dans le m6me temps, dans plusieurs d6cisions,
le malaise est palpable. Des doutes constitution-
nels ont agit6 les magistrats, ce qui explique le
chass6-crois6 juridictionnel : plusieurs d'entre
eux semblent estimer que des garde-fous doivent
freiner cette gestion par arr€t6, mais qu'ils seront
plac6s ailleurs, et plus tard.

82. Si l'on accepte que le contexte de crise
a influencd le positionnement des magistrats,
on peut s'interroger sur le fait que l'absence de
contexte de crise n'ait pas cr66 les conditions
favorables d'un sursaut iuridictionnel. Dans les
deux arrOts que nous avons comment6s, la Cour
constitutionnelle s'est prononc6e aprds la fin de

situation d'urgence 6pid6miquera8. Dans les deux
affaires, la gestion men6e par arr€tt minist6riel
sur la base de la loi du 15 mai 2007 et la ges-
tion men6e par an1t6 royal sur la base de la loi
< panddmie > 6taient closes. Dans ce contexte, il
n'est pas d6raisonnable de poser que la Cour a

manqud une occasion historique.

ro6Ph. Bouvren, (Avatars juridiques d'une crise sanitaire>, op. clt.
p. 11s.

'o'Ibid.
rr8 Loi du ll mars 2022, M.8., 1l mars 2022.

83. D'abord, en validant la gestion par anet6
(minist6riel et royal), elle a manqud l'occasiol
de s'imposer en tant que gardienne des droits s1

libert6s des Belges. Comme nous l'avons vu, de
nombreux magistrats de l'ordre judiciaire et 6s
l'ordre administratif (dans ses deux sections) s'sn
sont remis d la Cour constitutionnelle. De m6me,
les juges insatisfaits et les justiciables inquiets se

sont toum6s vers elle pour qu'elle exerce son r$le
de sauvegarde. A une 6poque oir la peur menace
de tuer nos libert6s cofirme l'avertit la constitution-
naliste frangaise Annebelle Penatae, il est domma- '

geable pour I'avenir que la Cour n'ait posd aucune

limite d la sur-ex6cutivisation de l'Etat en temps
de pand6mie.

84. Ensuite, la Cour arat€,L'occasion de montrer
qu'elle incarne un r6el contre-pouvoirr5O. Comme
nous l'avons vu, les jurisprudences administrative
etjudiciaire rendues pendant la crise donne la d6sa-

gr6able impression d'entourer l'action gouverne-

mentale d'une pr6somption r6fragable de l6galit6.
Tout se passe comme si d6sormais, ce n'est pas la
Constitution qui bornait les pouvoirs, mais les pou-
voirs qui bornaient la Constitution. La Cour consti-
tutionnelle a donc manqud l'opportunit6 de rappeler
un principe fondamental : m6me si le l6gislateur y
consent, l'ex6cutif n'a pas tous les pouvoirs. Il n'a
que ceux qui lui sont limitativement affribu6s par

la Constitution. En p6riode de crise sanitaire, la fin
ne justifie pas tous les moyens.

85. Enfin, en validant la gestion par arr€t€,
(minist6riel et royal) tout en renvoyant (d nou-
veau) la balle au Conseil d'Etat, << la guerre des

juges a etd lvitee ))t51. La guerre des juges n'a
pas eu lieu, c'est vrai. Mais est-il certain qu'elle
n'a pas fait des victimes ? Ce jeu de balles entre
juridictions exclut les justiciables de la partie.
Les droits et libert6s des Belges ont 6t6 restreints
pendant deux ans par lelles ministres, avecl'aval
des juges et au nom de l'efficacit6 des mesures
Covid-19. Cette efficacit6 a eu un co0t : I'effecti-
vit6 du droit d la protection juridictionnelle garan'
tie par I'article 6 de la Convention europ6enne des

droits de l'homme, pour laquelle la Belgique a

deja 6td rappel6e d I'ordre d plusieurs reprises par
la Cour euiop6enne qui en asi.tre la sauvigarde'5'.

'oo A. PeNn, La peur at-elle tut nos libertis ?, Paris, Equateurs, 2022.
l50En France, la position conciliante du Conseil constihltionnel dl'6ga".

des pouvoirs fait l'objet de critiques. Voy. par exemple l'interview de la
constitutionnaliste Laur6line Fontaine : < Le Conseil constihltionnel n'est pas

un contre-pouvoir >>, Le Monde, 28 mars 2023, p. 26.
r5rPh. Bouvrrn, < Avatarsjuridiques d'une crise sanitaire >, op. cit.,p. 199

'tt Cour eur. D.H., anCt RTBF c. Belgique du 29 mars 2011 (n' 50084/06) ;

arr€t Dakir c. Belgique du 11 juillet 2017 (n" 4619112)t an6t Vermeulen

c. Belgique, op. cit.
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R6. En cette annee 2025, les vents qui nous

.,;"."nnent d' outre-Atlantique nous rappellent com-

nirrl t'ftat de droit et la d6mocratie ne sont pas

i,^ h6titug" acquis et immuable, mais bien des

lonquOtes 
pr6cieuses, fragiles et provisoires' Si

^n 
les 6coute, ces vents nous apprennent que

l.raindre la sur-exdcutivisation de l'Etat, cela ne

,rteut ni de la fiction, ni de la patanoia' Face d

cefte fi7enace, ce qui fait la diff6rence, c'est la
.onaclt6 des juges d prot6ger les droits fondamen-

iii* a.t citoyens, d leur offrir un droit de recours
'effectif 

et dr exercer un r6el contre-pouvoir. En

cefie ann1e 2025,Ia Cour constitutionnelle f€te

otarante ans de jurisprudence constitutionnelle.

Nul doute qu'd l'avenir, nous poulrons compter

sa vigilance.

ACTUALITES EI{ BREF

Chronique 6tablie par
Bernadette RENAULD

_ ARRET N" 8II2O24 DU 10 JAILLET 2024

Objet : Question pr6judicielle relative i loarticle
L.I215-22 du Code de la d6mocratie locale et de la
il6centralisation

Egalit6 - Non-discrimination - Fonction publique -
Fonction publique locale - Personnel des communes -
R6gion wallonne - Discipline - Suspension pr6ventive
avec retenue de traitement - Admission i la pension -
Remboursernent des retenues

X'onction publique - Personnel des communes -
wallonne - Discipline - Suspension pr6ventive

avec retenue de traitement - Admission i la pension -
Remboursement des retenues

ADMINISTRATION PUBLIQUE

proc6dure p6nale, la d6cision disciplinaire qu'elle
auratt prise si le membre du personnel concern6

n'avait pas 6t6 admis dL la pension.
(Violation)

- ARRfiT N" 84/2024 DU 18 JUILLET 2024

Objet : Recours en annulation des articles 5, 9o,

9, c), 10, b) et d), 18,27, 28 et 40 de I'ordonnance
de la Commission communautaire commune du
15 d6cembre 2022 rnodifiant l'ordonnance du
24 avril2008 relative aux 6tablissements d'accueil ou

d'hdbergement pour personnes Ag6es

Comp6tences de l'autorit6 f6d6rale, des communau-
t6s et des r6gions - Commission Communautaire
Commune - Dispensation de soins et troisidme
6ge - Agents de contrdle - Pr6rogatives - Comp6tence

f6d6rale en matidre p6nale - Absence d'atteinte

Sant6 publique - Commission Communautaire
Commune - Dispensation de soins et troisiime ffge -
Agents de contrdle - Pr6rogatives - Enqu6tes
administratives

Sur le territoire de la R6gion de Bruxelles-
Caprtale, le Colldge r6uni et l'Assembl6e r6u-
nie de la Commission communautaire commune
exercent les comp6tences en matidre de dispensa-

tion des soins et de politique du troisidme 6ge, sauf
pour les institutions qui reldvent exclusivement
des compdtences respectives des Communaut6s
flamande et frangaise. Ces comp6tences impliquent
qu'ils puissent prendre toutes les mesures propres
d 1.,rr permettre de les exercer. Etant donn6 que

les agents comp6tents pour exercer le contrdle
sur les 6tablissements ne sont pas des officiers de

police judiciaire, ils peuvent uniquement proc6der
d des enqu€tes administratives. Les dispositions
attaqudes ne portent donc pas atteinte aux com-
p6tences de 1'autorit6 f6d6rale en matidre p6nale.

Compdtences de I'autorit6 f6d6rale, des comrnunau-
t6s et des rdgions - Commission Communautaire
Commune - Dispensation de soins et troisidme
Age - Cat6gories des 6tablissements pour ain6s -
Cornp6tence f6d6rale en matiire de droit cornmercial
et des soci6t6s - Absence d'atteinte

En pr6voyant une d6finition des << secteur
public )), (( secteur priv6 d but non lucratif > et

<< secteur privd d but lucratif > dont reldvent les 6ta-

blissements pour ain6s, le l6gislateur ordonnanciel

L'article L.1215-22, $ 2, du CDLD n'est pas com-
Patible avec les articles 10 et 11 de la Constitution
en ce que, lorsqu'une autorit6 suspend pr6venti-
vernent avec retenue de traitement un membre du

!tlto*.l qui fait l'objet de poursuites p6nales et
9u'elle ne lui infliee ensuite aucune sanction dis-
ctplinaire pour la s=eule raison qu'il est admis d la
Pension ai'ant I'issue de la proc6dure p6nale qui
etait n6cessaire nour dtablir ia matdrialiid des faits
reproch6s, 

cette disposition impose d l'autorit6 de

lul rembourser les retenues de traitement, sans
Que l'autoritd puisse d6terminer, d l'issue de cette
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