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La réglementation sociale:
un puzzle de plus en plus complexe(*)

1. Aujourd’hui plus que jamais, les praticiens du droit
social se doivent de consulter régunliérement le Moniteur
belge au risque de méconnaitre la derniére modification de
la réglementation.

La sécurité sociale en particulier apparait comine un édi-
fice en réfection permanente: globalisation de sa gestion,
responsabilité des institutions, participation a ’Union éco-
nomique €t monétaire européenne, activation des dépen-
ses... constituent autant d’objectifs 3 traduire dans les textes.

Certains auteurs déplorent le déploiement d’une telle acti-
vité |égislative, qualifiée d’ailleurs parfois d’«inflation»
voire de «pathologie»(!} D’autres y voient la volonté du 16-
gislateur de répondre aux nouveaux besoins et caractéristi-
ques d’une société dont les modes de production économi-
que connaissent un bouleversement fondamental et dont les
partenaires s’ étendent aux contours de la plante, Puisque le
contexte économique, politique, financier et social de cette
fin de XXe sittcle n’est plus comparable a celui de 1944 qui
vit naitre la sécurité sociale, il semble indispensable de
procéder & 'une ou 1’autre réforme et de revoir certains
textes,

2. A la recherche de ces réponses nouvelles, le droit so-
cial — et en particulier la sécurité sociale — connaissent des
modifications fréquentes. Loin de nous en effrayer, nous
voudrions toutefois souligner ici un certain nombre de diffi-
cultés régulidrement rencontrées par les praticiens du droit
social & la lecture des nouveaux textes parus au Moniteur
belge.

Le relevé de ces questions ne nous paraft cependant utile
que s’il peut inspirer pour les résoudre un certain nombre de
consignes 2 garder en mémoeire dans I'ceuvre de création
normative.

Le présent article cherche d&s lors 3 metire en lumidre,
d’une part quelques reperes utiles au processus de produc-
tion de la norme — repéres liés, soil au contenu-méme de la
norme, soit 3 son articulation a d’autres normes, soit encore
a sa forme —, d'autre part quelques outils destinés 2 assurer
une plus grande sécurité juridique. :

Le lecteur en trouvera des illustrations dans la matizre des
aides & I'emploi et A la formation dont nous suivons 1’évolu-
tion par une lecture quotidienne du Moniteur belge depuis
une dizaine d’années. Certes spécifique, cette réglementa-
tion offre la richesse de puiser ses sources aux niveaux
fédéral, régional et communautaire et invite le praticien i
reconstituer sans cesse le puzzle indispensable A sa compré-
hension.

Nous présentons enfin quelques pistes de selution con-
créte aux principales difficultés relevées.(2)

MAITRISE DU CONTEXTE DE LA NORME

3. La création d’un nouveau dispositif nécessite au préa-
lable une connaissance précise du contexte dans lequel la
norme nouvelle doit prendre place. Monsieur de La Palisse
en aurait dit autant... La chose n’est pourtant pas aisée dans

(*) «De saciale reglementering: een steeds meer ingewikkelde puz-
zle» {(nv.dr.),

(1} Voy. La pathologie législative, conunent en soriir? Actes du
colloque du 23 mai 1997 organisé par 1" Association des juristes na-
mureis, Bruxelles, La Charte, 1998,

(2) L’auteur remercie M. Xavier Dison, directeur du Centre inter-
disciplinaire Droits Fondamentaux et Lien Social, pour ses remar-
ques pertinentes et conseils précieux.
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des matidres caractérisées par une activité législative inten-
se et trés mouvante. Exemple: les plans «plus deux» et
«plus trois» qui offrent une réduction des cotisations patro-
nales de sécurité sociale a Pemployeur qui engage respec-
tivement un deuxig¢me ou un troisiéme travaiileur.

Si le contexte envisagé par le légisiateur s'avare celui de
la petite entreprise, voire de I’employeur personne physique
du secteur privé, on lit avec étonnement dans I’ arrété royal
du 14 mars 19973) que lesdites mesures ne peuvent s’appli-
quer aux employeurs qui ne respectent pas leurs obligations
en matiére de stage des jeunes. Or, ces dernigres ne s’impo-
sent qu’aux entreprises qui comptent un effectif du person-
nel d’au moins 50 travailleurs. Cette disposition — surpre-
nante puisque insérée dans un cadre manifestement inappro-
pri¢ — peut s’expliquer par le foisonnement des régiementa-
tions destinées & soutenir la demande de main ¢’ ceuvre face
A un taux de chdmage important, La tentation est parfois
grande de reproduire dans un nouveau dispositif les condi-
tions générales imposées par des mesures plus anciennes,

MAITRISE DU TEXTE DE BASE A MODIFIER

4. Lorsqu’il s’agit de modifier une réglementation, il im-
porte en premier lieu de s’assurer une parfaite maitrise du
texte de base & actualiser.

La tiche dépasse parfois P'imagination lorsque le méme
texte se trouve modifié & de multiples reprises. Aussi mé-
rite-t-elie un examen détaillé et attentif. A défaut, peuvent
se produire des oublis de modifications antérieures. Exem-
ple: la possibilité pour les administrations et autres services
des ministéres et certains organismes d’intérét public de
recruter par contrat de travail, régie entre autres par I'arrété
royal du ler février 1993, Cet arrété est régulidrement
modifié de maniére i élargir la liste des engagements auto-
risés & titre de tiches auxiliaires ou spécifiques. Un arrété
royal du 5 juillet 1996(5) a été pris, apparemment en mécon-
naissance de la dernitre modification en date du texte de
base, laquelle remontait au 10 avril 1995.6) Il en est résulté
des erreurs de numérotation dans les rubriques ainsi
ajoutées au texte originaire en sorte que deux dispositions
distinctes, introduites respectivement par I’arrété royal du
10 avril 1995 et par celui du 5 juillet 1996, constituent la ru-
brique n° 28,

5. La maitrise d’un systdme juridique implique une arti-
culation claire des différents arrétés d’exécution par rapport
a la loi envisagée, sans quoi peuvent se produire dans I'un
d’entre eux des renvois erronés A d’autres dispositions ré-
gissant la méme mati¢re. Exemple: le stage des jeunes,

(3) Art. 9, § 2de ’A.R. du 14 mars 1997 portant des mesures spé-
cifiques de promotion de Pemploi pour les petites et moyennes
entreprises en application de asticle 7, § 2 de fa loi du 26 juillet
1996 relative & la promotion de 'emploi et 2 la sauvegarde préven-
tive de la compétitivité (M.B,, 29 mars 1997).

(4) AR. du ler février 1993 déterminant les tiches auxiliaires ou
spécifiques dans les adminisirations et autres services des ministe-
res ainsi que dans certains organismes d’intérét public (M.5.,
25 février 1993).

(3) AR. du 5 juillet 1996 autorisant }a Régic des Batiments & re-
crufer des jeunes architectes dans le but de leur permettre d’accom-
plir leur stage réglementaire d’architecte (M.B., 3] aolit 1996).

(6) AR. du 10 avril 1995 modifiant I'AR. du ler février 1993
déterminant les tiches auxiliaires ou spécifiques dans les admini-
strations et autres services des ministéres ainsi que dans certains
organismes d’intérét public (M.B., 22 juin 1993).




mesure destinée & offrir aux jeunes une formation pratique
dans une administration ou une entreprise, en guise de tran-
sition entre 'enseignement et Pentrée sur le marché du tra-
vail. Le texte de base, daté du 21 décembre 1983(7) a fait
I’objet d'une série impressionnante de modifications ct a été
mis en ceuvre par plusieurs arrétés dont les deux principaux
concernent respectivement le stage dans une administra-
tion(8} et le stage en entreprise.® Ce dernier a é1é modifié
notamment par un arrété royal du 28 février 199600) lors de
Pintroduction du contrat de premiére expérience profession-
nelle, forme particuliere du stage des jeunes. Le systgéme
d’activation des allocations, réservé aux contrats de pre-
migre expérience professionnelle conclus & mi-lemps, peut
s’expliquer de la manitre suivante: si au jour de son enga-
gement le jeune peut prétendre 3 des allocations d’attente,
Pemployeur est aotorisé & déduire du montant net de I’in-
demnité due au stagiaire la somme versée directement au
stagiaire par I'O.N.Em. & titre d’allocation d’attente.

Or, lorsqu’il modifie ’article 15 de 1"arrété d’exécution
précité, afin de préciser les modalités requises pour 1"octroi
au jeune de cette allocation d’attente, I’arrété royal du
28 février 1996 renvoie erronément a article 12 «du pré-
sent arrété» alors qu’il s’agit en réalité de 'article 12 de
I'arrété royal n° 230, texte de base de la matiere traitée. Le
lecteur non familiarisé & ce régime juridigue pourra-t-il
opérer la rectification par lui-méme?

6. L’histoire d'un texte légal se trouve parfois émaillée de
multiples rebondissements au point que la superposition de
ces «strates» successives conduit 4 une architecture qu’il
devient urgent de rénover en profondeur.

Exemple: le plan «plus un», qui permet, nous I’avons déja
dit 2 propos des plans «plus deux» et «plus trois», de ré-
duire les cotisations patronales de sécurité sociale, constitue
une réduction accordée A un employeur du secteur privé a
’occasion de Pembauche d’un premier travailleur.

Le premier plan «plus un», qui remonte au 15 décembre
1982, était assorti d’un plan «plus deux» et cohabitait avec
une mesure de réduction des cotisations patronales de sécu-
rité sociale en cas d’augmentation nette de ’effectif du per-
sonnel d’une entreprise.

La loi-programme du 30 décembre 19881 opéra ensuite
une certaine simplification de ces deux dispositifs en réali-
sant leur fusion en une seule formule pour favoriser 'en-
gagement des jeunes et des chdmeurs de longue durée. Le
plan «plus un» disparaissait en tant que tel.

Mais quelques années plus tard, on assista 4 Ia renais-
sance de régimes distincts et on se mit A reparler du plan
«plus un»: la modification apportée en 1993 au texte 1égal
dans le cadre du Plan globalt12) différencia le montant de la
réduction des cotisations sociales selon que 1’engagement
concernait ou non un premier travailleur et fixa pour I'em-
bauche d'un premier travailleur une réduction plus étendue
mats dégressive,

{7 AR. n° 230 du 21 décembre 1983 relatif au stage et i I’inser-
tion professionneile des jeunes (M.B., 28 décembre 1983, errar.
2 février 1984 et 19 octobre 1984).

(8) AR. du 16 janvier 1984 fixant pour }'administration les mesu-
res d’exécution de AR, n° 230 du 2] décembre 1983 relatif au
stage et A "insertion professionnelle des jeunes (M.B., 11 février
1984).

(9 A.R. du 16 janvier 1984 fixant pour les entreprises les mesures
d’exécution de AR, n° 230 du 21 décembre 1983 refatif au stage
et i V'insertion professionnelle des jeunes (M. 8., 8 février 1984).
{10y A.R. du 28 février 1996 modifiant ’A.R. du 16 janvier 1984
fixant pour les entreprises les mesures d’exécution de I'AR.
8° 230 du 21 décembre 1983 relatif au stage et & I'insertion protfes-
sionpeile des jeunes (M. 8., 7 mars 1996},

(11) Art. 114 & [31 de la loi-programme du 30 décembre 1988
(M.B., 5 janvier 1989).

(12) Art. 43 de 'AR. du 24 décembre 1993 portani exécution de la
loi du 6 janvier 1989 de sauvegarde de la compétitivité du pays
(M.B., 31 décembre 1993),
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Enfin, il est décidé en 1994 que, pour les engagements
effectués a partir du ler janvier 1995, seules les embauches
d’un premier travailleur réalisées par les nouveaux em-
ployeurs restent régies par la loi précitée du 30 décembre
1988.04%)

Les articles 118 et 119 de cette dernigre loi, qui détermi-
nent les personnes susceptibles d’étre engagées, reflétent
' ailleurs les évolutions ci-dessus décrites.

On trouve en effet & Particle 118, § 1, 1° & 3°, diverses
catégories de chdmeurs complets indemnisés remplissant en
outre des conditions d’dge et ou de durée minimum d'in-
demnisation, catégories devenues inutiles aujourd’hui car,
en ce qui concerne le plan «plus un», seul rescapé de cette
aventure 1égislative, elles sont englobées dans la situation
plus large de «chémeur complet indemnisé» visée par ail-
leurs a Particle 119 a de 1la méme loi.

Comment un praticien non averti de 1’histoire de ce texte
peut-il en comprendre les dispositions?

En outre, la difficulté se reproduit dans la rédaction du
texte relatif aux plans «plus deux» et «plus trois» cécrits
plus haut(14): calquant les catégories de travailleurs visés
par ces nouvelles mesures sur celles du plan «plus un»,
cette réglementation plus récente reprend intégralement le
contenu des articles 118 et 119 de la loi-programme du
30 décembre 1988 précitée, en ce compris leurs rubriques
devenues inutiles car étrangéres au plan «plus un». L’ archi-
tecture du plan «plus un», vétuste, ne peut plus servir de
piéce maitresse pour ériger les actuels plans «phus deux» et
«plus trois»: un assainissement ne s’impose-t-il pas?

MAITRISE DU TEXTE A ABROGER

7. Un tel travail de clarification ne peut pas non plus se
trouver négligé lorsqu’il s’agit d’abroger un dispositif aussi
complexe que celui des articles 114 4 131 de la loi-progam-
me du 30 décembre 1988. La décision de ne laisser subsis-
ter, & partir du ler janvier 1995, le texte de la loi-program-
me du 30 décembre 1988 que dans les dispositions qui ré-
gissent le plan «plus un» s’est concrétisée par une mesure
abrogatoire, laquelle énumére I'ensemble des lois ~ origi-
naires et modificatives — concernées, sans se prononcer sur
les arrétés d’exécution pris en la matiere.

Par le jeu combiné de dispositions de la loi-programme
du 30 décembre 1988015}, de I'arrété royal du 12 février
1993016} et de Parrété ministériel du 29 avril 19937, on en
arrive & I'étrange sitnation suivante: dans le secteur public,
le plan «plus un» ne s’applique plus gu'd une maison de re-
pos agré€e répondant A Ia définition du nouvel employcur
pour autant, d’une part, qu’elle engage comme premier tra-
vailleur un chdomeur gui suit ou a suivi un plan d’accom-
pagnement dans les 8 mois suivant fa convention d’accom-
pagnement avec le service d’emploi régional, d’autre part,
que cette personne ne soit pas engagée pour occuper une
fonction médicale ou paramédicale pour laquelle la maison
de repos bénéficie d'une intervention de I'LN.AM.L

On peut se demander si le [égislateur souhaitait vraiment
laisser subsister cette unique application de [a mesure dans
le secteur public.

(13) Art. 65 de 1a loi du 21 décembre 1994 portant des dispositions
sociales ¢t diverses (M.B., 23 décembre 1994).

(14) Art. 6 de AR, précité du 14 mars 1997 (voir supra note 1),
(15)yart, [14,al.2,2°et 118, 8 1, 7°.

(16) Art. 2 e1 3 de I'A.R. du 12 février 1993 portant exécution de
I"article 114 de la loi-programme du 30 décembre 1988 (M.1B.,
6 mars 1993),

(17 Art. 2, 4 et 6 de A M. du 29 avrii 1993 portant exécution de
I"article 3bis de AR, du 12 février 1993 portant exécution de
I’article 14 de la loi-programme du 30 décembre 1988 (M.B.,
5 mai 1993).
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RENVOI A UNE NORME ETRANGERE A LA MATIERE TRAITEE

8. La lecture d’un texte réglementaire se complique
lorsqu’il faut régulitrement — et dans certains cas plusieurs
fois pour une méme disposilion — recourir & un autre texte
auquel il est fait référence.

La tiche apparait plus malaisée encore si les deux textes
relévent de matitres différentes.

A cet égard, le renvoi A une réglementation étrangére au
domaine visé nous paraft délicat. En effet, il implique une
maftrise exacte d’une seconde matire, non spécialement
envisagée par I'auteur de la norme.

Cette maitrise doit perdurer aussi longtemps que la norme
de renvoi, ce qui pose des difficultés supplémentaires lors-
que la réglementation étrangdre connait elle-méme des mo-
difications par la suite.

Enfin la complexité s’accroit lorsque les deux réglemen-
tations émanent de pouvoirs distincts.

Exemple: la Région wallonne a adopté en 1994 un décret
destiné & favoriser 'engagement de chdmeurs par les petites
et moyennes entreprises.(18)

Accessible & diverses catégories de chomeurs complets
indemnisés, la mesure prévoit certaines assimilations i des
périodes de chdmage complet indemnisé parmi lesquelles
«la période de travail & temps partiel avec maintien des
droils en application de I'article 29, § 2 de 1'arrété royal du
25 novembre 1991 précité, sauf s’il s’agit d’un travailleur
dont la rémunération atteint le salaire de référence.»(19)

Un tel recours a la catégorie juridigue du travail i temps
partiel avec maintien des droits, issue de la réglementation
fédérale du chdmage, s’avére malaisé. En effet, cette der-
niére prévoit les conditions & remplir par les travailleurs A
temps partiel avec maintien des droits pour I'obtention
d’une allocation de garantie de revenus parmi lesquelles fi-
gure, entre autres, le droit & une rémunération mensuelle
brute inférieure au salaire de référence.(20)

Selon les termes du décret wallon, la période de travail
temps partiel avec maintien des droits qui ne donne pas lieu
3 une allocation de garantie de revenus pour une raison
autre que la hauteur de la rémunération du travailleur (p. ex.
la durée du travail & temps partiel hebdomadaire dépassait
les trois-quarts d’un temps plein}(2!) doit &tre assimilée 2
une période de chdmage complet indemnisé.

Or il semble que la volonté du législateur wallon était
plutdt de réserver pareille assimilation aux périodes de tra-
vail 3 temps partiel avec maintien des droits donnant lieu 2
une allocation de garantie de revenus.

La formulation utilisée par la Région wallonne dans le
décret du 19 mai 1994 précité se retrouve de maniére identi-
que dans d’autres mesures wallonnes d’aide 3 I'emploi.(?2)

(18) Décr. Rég. w. du I9 mai 1994 relatif & 'engagement de ché-
meurs affectés & certains projets au bénéfice des petites et moyen-
nes entreprises (M.B., 3 juin 1994).

(19) Art. 16, al. 2, 8° du Décr. Rég. w. précité du 19 mai 1994,
(20) Art. 131bis, § ler de I'A.R. du 25 novembre 1991 portant
réglementation du chdmage introduit par I’AR. du 25 mai 1993
modifiant PAR. du 25 novembre 1991 en créant le statut de tra-
vailleur & temps partiel avec maintien des droits (M.B., 28 mai
1993).

(21} La limite des trois-quarts a €té portée 4 quatre cinquidmes par
PAR, du 8 aolt 1997 modifiant I'A.R. du 25 novembre 1991 por-
tant réglementation du chémage (M.B., 9 septembre 1997),

(22) Voy. art. 5, 5° de I’A. Ex. rég. w. du 13 juin 1991 déterminam
les critéres de répartition des subventions accordées aux pouvoirs
locaux occupant des agenis contractuels (M.5., 4 octobre 1991,
erral. 5 octobre 1991); art. 4, § ler, al. 1, 13° de 'A, Gouv, w. du
11 mai 1995 relatif & ’engagement d’agents contractuels subven-
tionnés aupres de certains pouvoirs publics et employeurs y assim-
ités (M.B., 5 septembre 1995); art. 6, § 2, 6° du Décr, Rég, w. du
11 juillet 1996 refatif au Fonds budgétaire interdépartemental de
promotion de I’emploi dans le secteur non marchand (MB., 26 juil-
Tet 1996). .
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ARTICULATION DES DIVERSES INTERVENTIONS LEGISLATIVES
RELATIVES AU MEME OBJET

9. ¥’il releve de la compétence des Régions de dévelop-
per des politiques d’emploi en faveur des chémeurs dont
PEtat fédéral assure I'indemnisation, la connaissance mu-
tuelle des réglementations prises & I'égard de ce groupe-
cible parait devoir s’imposer & chacun de ces pouvoirs.

Certaines aides A I’emploi sont assorties de plusieurs inci-
tants financiers 4 I'intention de {’'employeur, or il arrive que
ces incitants produisent des effets contradictoires lorsqu’ils
ne sont pas harmonisés jusque dans le dernier détail.

Tel est le cas de la politique de mise au travail des per-
sonnes émargeant au C.P.A.S. Par arrété du 27 janvier
1998, le gouvernement wallon a instauré un régime de sub-
ventions au bénéfice des C.P.A.S. qui mettent au travail des
ayants droit au minimum de moyens d’existence, en pré-
cisant clairement gue les bénéficiaires de 1'aide sociale ne
sont pas visés(2%) alors que depuis le ler janvier 1998, I'Etat
fédéral a étendu a I'engagement par les C.P.A.S. des bénéfi-
ciaires de I’aide sociale financitre inscrits au registre de la
population la mesure d’exonération des cotisations patro-
nales de sécurité sociale jusqu’alors Hmitée aux seuls béné-
ficiaires du minimum de moyens d’existence.(24)

Par ailleurs, la 1égislation fédérale prévoit également e
maintien voire méme la majoration de la subvention accor-
dée au C.P.A.S. pour tout minimum de moyens d’existence
octroy€ lorsque le C.P.A.S. fournit un contrat d’emploi & un
ayant droit au minimex par le mécanisme des articles 60,
§ 7 ou 61 de la loi organique des C.P.A.S.(25) Rien de tel
n’est toutefois prévu en cas de mise au travail d’une person-
ne qui bénéficie de I'aide sociale.(25bix)

La diversité des publics-cible de chacun des incitants ré-
gional et fédéraux entraine pour les C.P.A.S. une difficuité
a maitriser clairement le régime juridique d’une action con-
crete d’insertion professionnelle envisagée et risque égale-
ment d’opérer une sélectivité en faveur des seuls bénéficiai-
res du minimum de moyens d’existence, alors que ’ouver-
ture de I’exonération des cotisations de sécurité sociale a
I’engagement de certains ayants droit & Paide sociale té-
moigne clairement d’une volonté du gouvernement fédéral
de concrétiser une proposition contenue dans le Rapport
général sur la pauvreté.(26)

10. Le souci d’harmonisation de normes distinctes asso-
ciées dans I’élaboration d’un méme dispositif conduit égale-
ment & une grande vigilance cn cas de modification 1égisla-
tive ultérieure. En effet, si I'une des ces normes est modi-
fiée alors que ’autre reste inchangée, I'équilibre est rompu;
le changement souhaité au niveau de la premigre risque de
rester letire morte s’il ne s’étend pas trés rapidement 2 la se-
conde.

(23} Art. 2, al. 4 de ’A. Gouv. w. du 27 janvicr 1998 octroyant des
subventions aux centres publics d’aide sociale dans le cadre de
I'intégration professionnelle des personnes hénéficiaires du droit i
itn hinimum de moyens d’existence (M.B., 13 février 1998}

(24} Art. 269 de Ia loi du 22 février 1998 portant des disposiions
sociales (M.B., 3 mars 1998).

(25) Art. 18, § 4 de la loi du 7 aoiit 1974 instituant le droit 2 un mi-
nimum de moyens d’existence (M.B., 18 septembre 1974); art. 60,
§ 7 et 61 de la loi du 8 juillet 1976 organique des C.P.A.S. (M.B.,
5 aoilt 1976; errat. 26 novembre 1976).

{25bis) Cette différence de traitement est appelée 4 disparaitre: le
projet de loi portant des dispositions sociales (Dec. pari. Ch. Repr.
sess. ord. 1997-98, n® 1722/1, 27) vise 4 encourager de maniére
identique la mise au travail des bénéficiaires de 1’aide sociale,

{26) Fondation Roi Baudouin, A, T.D. Quart Monde, Union des
Villes et Communes betges, section C.P.A.S., Rapport général sur
la pauvreté réalisé a la demande du ministre de I'lntégration
saciale, Bruxelles, 1994),
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Un regain d’attention s’impose lorsque les deux normes
relévent de branches juridiques différentes entrainant la
compétence de ministéres distincts.

Ainsi 'engagement d’un employé de maison est-il stimu-
1é par une mesure sociale — I'exonération de cotisations de
sécurité sociale — et par un avantage fiscal — la déduction
des rémunérations payées au travailleur occupé.

Tout récemment Pexonération des cotisations sociales
s'est étendue 3 I’'embauche des personnes qui bénéficient de
I’aide sociale et sont inscrites au registre de la popula-
tion.@7

Pour devenir réellement attractive, cetie ouverture doit
s’accompagner d’une modification identique sur le plan fis-
cal sans quoi elle risque de rester ineffective.

11. La construction d’un ensemble cohérent & partir d’é1é-
ments distincts nécessite enfin une parution rapprochée au
Moniteur belge des différentes normes adoptées en la ma-
tidre.

La mise en place du systéme d’activation des dépenses du
chéimage et du minimum de moyens d’existence dans le
cadre de la (re)création d’emplois de service illustre claire-
ment notre propos.

La loi du 7 aofit 1974 instituant le droit & un minimum de
moyens d’existence a déja &té modifiée pour permettre an
C.P.A.S. de continuer a verser une telle allocation A 1'usager
qui aurait été engagé dans le cadre d’un poste de travail
reconnué28), alors que le texte de base régissant ces nou-
veaux postes de travail n’inclut pas encore les bénéficiaires
du minimum de moyens d’existence parmi le public-cible
visé(29) par la mesure.

EXIGENCES FORMELLES

12. Sur un plan formel, la lecture des textes publiés au
Moniteur belge s’avére particuliegrement compliquée lors-
que manguent certains mots. Ainsi, en Région de Bruxelles-
Capitale un régime de prime de transition professionnelle
encourage-t-il 'embauche de demandeurs d’emploi diffici-
les & placer parmi lesquels certaines personnes «inoccupées
professionnellements». Ces deux derniers termes sont expli-
qués par I'article 54, § ler, alinéa 2 de ’arrété royal du
20 décembre 1963 relatif & Pemploi et au chémage dont la
version frangaise est libellée comme suit: «est considéré
comme inoccupé professionneliement, le demandeur d’em-
ploi qui n’exerce d’activité professionnelle ni comme fra-
vailleur.»® Seul le recours i la version flamande du texte
permet d’en comprendre le sens par ajout des mots «sala-
rié ni comme travailleur indépendant» & la soite du mot
«travailleur». La publication d’errata au Moniteur belge
n’ aurait-elle pas été pleinement justifiée?

Autre exemple: I’introduction de I’activation des alloca-
tions de ch6émage dans le contrat de premiére expérience
professionnelle par la loi du 22 décembre 1995 portant des
mesures visant A exécuter le plan pluriannuel pour 'em-
ploi.3D Lraricle 23 de ladite loi, complétant Iarticle 12,
alinéa ler du texte de base(32), s'énonce comme suit: «Le
stagiaire qui est lié par un contrat de premiére expérience

(27) Art. 47 de la loi du 13 février 1998 portant des dispositions en
faveur de 'emploi (M.B., 19 février 1998),

(28) Art. 272 de la loi du 22 février 1998 portant des dispositions
sociales (M.B., 3 mars 1998).

(29) Art. 8, § 2 de 'ALR. du 8 aoiit 1997 d’exécution de Varticle 7,
§ 1, alinéa 3, m, de Varrété loi du 28 décembre 1944 relatif 2 la
réinsertion professionnelle des chdmeurs de longue durée (M.B.,
9 septembre 1997).

{30y Art. 3 de I'A. Gouv. Rég. Brux.-Cap. du 18 juillet 1996 modi-
fiant les articles 533 & 58 de 1'arrété royal du 20 décembre 1963
relatif & I'emploi et au chdémage (M.B., 23 octobre 1996).

(31) M.B., 30 décembre 1995,

(32) L’ AR, précité n® 230 du 21 décembre 1983 (M.B., 28 décem-
bre 1983; errar. 2 février 1984 et 19 octobre 1984).
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professionnelle 2 mi-temps et qui, au moment de {’cngage-
ment peut prétendre & des allocations d’attente, a droit a une
allocation de francs par mois a charge de I'Office national
de I'emploi...».

Ici aussi la version flamande de la loi renseigne sur l¢
montant de "allocation, & savoir 6. 000 F.

13. Peuvent également survenir des erreurs matérielles; le
plus souvent un usage inapproprié d’un article ou pronom,
un «il» au licu d’un «elle» par exemple, ne préte guére a
conséquence.(33)

14. Par contre, une discordance entre les versions fran-
caise et flamande du méme texte publié au Moniteur belge
s'avere parfois plus problématique. On sait que les diver-
gences entre les textes frangais et les textes néerlandais doi-
vent étre «résolues d’aprés la volonté du législateur, déter-
minée suivant les régles ordinaires d interprétation sans pré-
éminence de 'un des textes sur "autre®4)». Dans certains
cas, il apparait d’emblée au lecteur que 1'une des versions
est erronée. Ainsi, dans la réglementation relative au régime
des contractuels subventionnés en Région de Bruxelles-Ca-
pitale(3), lit-on i article 22, § 2, que «toute modification
ou prolongation du contrat fait 'objet d’un nouveau délai
d’engagement de six mois...» alors qu'il ne s’agit pas & I'évi-
dence du contrat de travail de I'agent contractuel subven-
tionné mais de la convention signée entre ’employeur et
I'O.R.B.Em., le texte flamand utilisant le terme «overeen-
komst» et non le terme «arbeidsovereenkomst».

Dans d’autres cas, Pécart entre les versions frangaise et
flamande se double d’une erreur de fond. En Région de
Bruxelles-Capitale un systtme de prime favorise I’engage-
ment de certaines catégories de demandeurs d’emploi, no-
tamment des personnes inoccupées professionnellement. La
version frangaise de la réglementation fournit la définition
suivante de ces termes: «Est considéré comme inoccupé
professionnellement, le demandeur d’emploi qui n'exerce
d’activité professionnelle ni comme travailleur salarié, ni
comme titulaire d’une profession libérale.» alors que selon
la version flamande, plus large «zonder beroepsactiviieit
dient beschouwd de werkzoekende dic geen bezoldigd werk-
nemer of zelfstandige arbeider is geweest.»{30) §il semble
que cette dernigre version comresponde davantage au but du
législateur, I'insécurité juridique demeure & défaut de publi-
cation d’un erratum au Moniteur belge.

FREINS A LA SECURITE JURIDIQUE

15, L’absence de mesure d’exécution d'une disposition
constitue une premigre cause d’insécurité juridique.

Tel est le cas du systéme d’activation du minimum de
moyens d’existence dans le chef de son bénéficiaire engagé
dans le cadre d’un programme de transition professionnelle.

(33) Voy. art. 2, § 1, al. 1 de I'A. Gouv, w, du 3 juin 1993 instau-
rant des aides 2 la création, ’extension et la reconversion d’entre-
prises en favorisant I’'embauche et la formation des travailleurs
(M.B., 14 aott 1993); art. 5, § 3, 3% et art. 12, § 2, al. 2 de
’A. Gouv. w_ du 6 avril 1995 relatif & ’agrément des entreprises
de formation par le travail (M. 5., 14 juillet 1595}

(34) Art. 7 de la loi du 31 mai 1961 relative 4 I'emploi des langues
en matiere Iégislative, 4 la présentation, & la publication et & Pen-
tréc en vigueur des textes 1égaux et réglementaires (M.B., 21 juin
1961).

(35) A. Gouv, Rég. Brux.-Cap. du 7 novembre 1996 relatif au
régime des contractuels subventionnés (M. B., 21 décembre 1996).
(36) Ait. 3, § 1, al. 2 de 'A. Gouv. Rég. Brux-Cap. du 17 octobre
1991 pris en exécution de 'ordonnance du 29 aodit 1991 portant
création d'un systeéme de prime A Pembauche de certaines catégo-
ries de demandeurs d’cmploi de la Région de Bruxelles-Capitale,
tel que modifié par I'A. Gouv. Rég. Brux.- Cap. du 13 juillet 1996
(M.B., 23 actobre 1996).
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L’accord de coopération conclu le 4 mars 1997 entre
I’Etat fédéral et les Régions®?) prévoit certes fa possibilité
pour les ayants droit au minimum de moyens d’existence de
s’engager par contrat de travail dans un programme de tran-
sition professionnelle. De son c8té, une modification intro-
duite dans la loi du 7 aofit 1974 instituant le droit & un mini-
mum de moyens d’existence précise également les montants
de allocation que le C.P.A.S. continuera & verser i la per-
sonne ainsi engagée en fonction de son régime de tra-
vail3%), par contre aucune disposition ne régle les modalités
pratiques nécessaires 2 I"octroi de ladite allocation. Les pra-
ticiens s’interrogent: quelle administration est habilitée &
certifier que la personne engagée remplit les conditions re-
quises? Comment I’employeur transmettra-t-il au C.P.AS.
les informations relatives au nombre de jours de travail
prestés mensuellement par ce travailleur? A quelles condi-
tions des prestations antérieures de I'intéressé dans le cadre
d’une agence locale pour I'emploi permettent-elles une ma-
joration du minimum de moyens d’existence ainsi mainte-
nu? etc. L’absence de réponse claire A ces questions n’en-
courage pas actuellement un employeur 4 embaucher une
personne bénéficiaire du minimum de moyens d’existence
dans le cadre d’un programme de transition professionnelle.

Des guestions similaires se posent d’ailleurs également
quant au régime d’activation de cette allocation lorsque I’al-
locataire est engagé dans le cadre du Plan d’embauche pour
la promotion du recrutement des demandeurs d’emploi.(3%)

16. Une publication tardive au Moniteur belge complique
aussi, dans certains cas, la connaissance exhaustive d'une
figure juridique.

Ainsi le Moniteur belge du 14 mai 1997 publie-t-il I'ar-
rété du Collége de 1a Commission communautaire francaise
du 20 mars 1997 modifiant I’arrété du College de la Com-
mission communautaire frangaise du 6 février 1997 relatif 2
I'octroi de certains avantages aux stagiaires qui regoivent
une formation professionnelle dans le cadre de I’Institut
bruxellois francophone pour la formation professionnelle
alors que ce dernier texte ne sera publié que le 17 juin 1997.

17. L’insécurité juridique s’accroit en cas de rétroactivité
de la norme publiée tardivement.

L’arrété royal du 8 aofit 1997, publié an Moniteur belge
da 22 novembre 1997, dispense, & partir du ler janvier
1997, certaines catégories d’employeurs d’une cotisation
patronale instaurée par 'arrété royal du 27 novembre 1996
publié le 10 décembre 1996 et entré en vigueur le ler jan-
vier 1997.(40) La publication de 1’arrété royal du 8 aofit
1997 avant la fin de ce méme mois d’aolt aurait permis de
réduire la rétroactivité du texte puisque les empioyeurs au-
raient disposé de 'information au moment de §’acquitter
des cotisations de sécurité sociale afférentes au troisieme
trimestre de {"année.

A LA RECHERCHE DES REMEDES

18. Ce tour ¢’horizon des principales difficultés rencon-
trées & la lecture de textes de droit social nous ameéne a
avancer quelgues propositions de solution.

(37) Art. 6 de 1" Accord Coop. du 4 mars 1997 entre 'Etat fédéral
et les Régions relatif au programme de transition professionnelle
(M.B., 9 aoit 1997).

(38) Art. 272 de la loi du 22 février 1998 portant des dispositions
sociales (M.B., 3 mars 1998).

(39) La modification précitée de la loi du 7 aofit 1574 instituant le
droit & un minimum de moyens d’existence n’est guere plus éclai-
ranie ici.

(40) L’A.R. du 27 novembre 1996 instaurant une cotisation pa-
tronale particulidre en vue de financer le régime du chémage tem-
poraire et du complément d’ancienneté pour les chomeurs 4gés, en
application de Varticle 3, § ler, 4° de la loi du 26 juillet 1996 vi-
sant A réaliser les conditions budgétaires de la participation de la
Belgique & 1’Union économique et monétaire européenne (M.B.,
10 décembre 1996).
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La premiere consiste & bannir la rétroactivité pourtant
rencontrée i maintes reprises en dreit social.

il importe également d’éviter, dans toute fa mesure du
possible, de légiférer par référence au risque d’entrainer des
difficultés de lisibilité de la loi par I'usager non averti com-
me par le praticien chevronné.

19. Au cours du processus de création 1égislative, il appa-
rait opportun de recourir & la consuitation de Padministra-
tion ou des administrations chargée(s) d’appliquer la norme
projetée.

Une telle ouverture — qui ne réduit en rien le pouvoir de
décision de I'autorité législative ou réglementaire concernée
— pourrait prendre place & denx moments distincts: lors de la
phase initiale, de manidre assez large pour permetire 1a prise
en compie des multiples réalités du terrain mais également
en fin de processus, une fois le choix définitivement arrété,
aux seules fins de garantir au texte déja rédigé par scs au-
teurs, une lisibilité claire, 4 P'abri d’ambiguités, de contra-
dictions ou de surcharges nuisibles & sa compréhension.

20. Lorsqu’une méme situation releve de la compétence
de pouvoirs distincts, il semble judicieux de désigner au
sein de chacun des cabinets, voire méme des administra-
tions, concernés, une personne d qui il appartiendra de se
Jormer i la connaissance de 'ensemble des réglementations
applicables & une telle situation. Maitrisant des normes con-
currentes et complémentaires, elle constituera un partenaire
avisé lors de I'élaboration législative, assurera la construc-
tion d'un régime juridique cohérent pour la situation con-
créte envisagée et signalera par la suite toute modification
d’une disposition nécessitant une action similaire vis-a-vis
d’une autre pigce de I’édifice.

21. Pour téduire certains écueils dans Ja forme des textes
publiés au Moniteur belge, il semble utile de désigner au
sein de cette administration une ou des personnes chargées
de relire les textes imprimés pour y déceler les mots man-
quant et erreurs grammaticales et pour vérifier la correspon-
dance de leurs versions frangaise, flamande, voire alle-
mande.

Une telle correspondance, vérifiée systématiquement pour
les projets de loi et de décret par la section de législation du
Conseil d’Etat, nous semble devoir s’imposer également
pour les propositions de loi et de décret et pour les textes
réglementaires.

22. Le développement de mécanismes d’évaluation parait
indispensable pour apprécier le degré d’etficacité des dispo-
sitifs, en particulier dans les matiéres caractérisées par une
activité législative intense.) Ainsi nous apprécions le tra-
vail remarquable fourni depuis 1995 par le ministére fédéral
de I’Emploi et du Travail¥2) qui livre une présentation syn-
thétique, une évaluation quantitative et qualitative de cha-
cun des instruments de la politique fédérale de 'emploi.
Nous espérons que des rapports régionaux relatifs a la situa-
tion de I'emploi viendront prochainement compléter ce ta-
Bleau i U'intention des décideurs politiques comme des pra-
ticiens et des citoyens.

Myriam BODART

Chercheur au Centre interdisciplinaire
Droits Fondamentaux & Lien Social
Faculté de droit de Namur

(41} Voy. a ce sujet L., MapER, L'évaluation tégislative. Pour une
analyse empirique des effets de la législation, Lausanne, Payot,
1985,

(42) La politigue fédérale de Uemploi - Rapparts d’évaluation
1995, 1996, 1997, Bruxelles, ministére fédéral de I'Emploi et du
Travail.
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